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De bevoegdhedenovereenkomst tussen overheden onder de Wro, acta est fabula? 
Hoofdstuk 1  Inleiding 
Al sinds het begin van de vorige eeuw zijn er (vele) publicaties verschenen over het 
fenomeen van de contracterende overheid.1 Met name de overeenkomsten die overheden 
sluiten waarin afspraken worden vastgelegd over bestuursrechtelijke bevoegdheden zijn  
onderwerp van discussie.  Voor veel van dit soort overeenkomsten ontbreekt een expliciete 
juridische grondslag.  Toch wordt de bestuursovereenkomst in niet aflatende mate gehanteerd 
door overheden en is verworden tot een veelgebruikt (beleids)instrument.  De wetgever heeft 
tot op heden nagelaten om een algemene regeling te treffen waarmee de 
bestuursovereenkomsten een juridische basis krijgen.2  De vraag is in hoeverre een 
overeenkomst toelaatbaar kan worden geacht die wordt gesloten over de, veelal wel 
wettelijke vastgelegde, bestuursrechtelijke bevoegdheden (de zogenaamde doorkruisingleer) 
of in hoeverre de beleidsruimte of beleidsvrijheid van een bestuursorgaan kunnen worden 
gereguleerd in een bevoegdhedenovereenkomst. Ook kunnen vragen worden gesteld over wie 
de overeenkomst mag aangaan, welke rechter bevoegd is om over geschillen over deze 
overeenkomsten te beslissen en in hoeverre afspraken afdwingbaar zijn?  
Deze en andere vragen worden prangender nu de wetgever in haar memorie van 
toelichting bij de Wet ruimtelijke ordening (Wro)3 en bij de (nieuwe) Tracéwet4 heeft 
aangegeven voorstander te zijn van het sluiten van overeenkomsten tussen overheden om op 
die manier beleidsregels afdwingbaar te maken, zonder dat sprake is van bijvoorbeeld een 
verordening of AMvB. In de memorie van toelichting bij de (nieuwe) Tracéwet wordt 
aangekondigd dat een handboek zal worden opgesteld waarin uiteen wordt gezet op welke 
manier een dergelijke bevoegdhedenovereenkomst opgesteld zou moeten worden.5 De vraag 
is echter of niet eerst voorzien zou moeten worden in een (algemene) regeling waarin een 
juridische grondslag wordt gegeven voor het sluiten van dergelijke overeenkomsten.  Met 
name voor wat betreft de bevoegdheid tot het sluiten van bevoegdhedenovereenkomsten 
                                                             
1 Gewezen kan onder meer worden op een publicatie uit 1939: het academisch proefschrift van G.J. Wiarda, 
Overeenkomsten met overheidslichamen, Zwolle: N. V. Uitgevers-maatschappij W.E.J. Tjeenk Willink, 1939. 
2 Oorspronkelijk was titel 4.4 Awb gereserveerd voor bestuursovereenkomsten en bij de herziening van de 
Wgr overwoog de wetgever in een reactie op het advies van de Raad van State (Kamerstukken II 1999/2000, 
27 008, nr. A, p. 4), “dat het ontwerpen van een eigen wettelijke regeling van de publiekrechtelijke 
overeenkomst is een van de onderwerpen die de commissie algemene  regels van bestuursrecht op haar 
programma heeft staan als een onderwerp dat in de vijfde trache van de Awb een plaats zal krijgen” 
(voortgangsrapportage, TK 99-00, 26 800 VI, nr. 7, p.9). 
3 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 4, p. 15. 
4 Kamerstukken II, 2009/10, 32 377, nr. 3, p. 3.  
5 Kamerstukken II, 2009/10, 32 377, nr. 3, p. 14. 
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tussen overheden onder de Wro doet deze vraag zich nu voor, omdat de wetgever een 
duidelijk onderscheid heeft willen maken tussen beleid en regelgevende bevoegdheden om 
beleid in dwingende regels op te leggen aan andere bestuursorganen.  De Wro voorziet in een 
uitgebreid instrumentarium om beleid dwingend op te leggen. Dit instrumentarium wordt in 
de praktijk door overheden uitgebreid met, of in sommige gevallen vervangen door, 
bestuursovereenkomsten. Dit alles werpt de vraag op, die centraal zal staan in deze scriptie, of 
overheden (onderling) zonder meer overeenkomsten mogen sluiten over (uit) te voeren beleid 
binnen het omgevingsrecht (met name de Wro) zonder dat daar een (positieve) juridische 
grondslag voor is? 
In een aantal gevallen heeft de wetgever  wel een basis gelegd voor het sluiten van 
bestuursovereenkomsten in specifieke wetgeving. Zo kunnen bijvoorbeeld de Wet 
gemeenschappelijke regelingen (Wgr), de Wet inrichting landelijk gebied (Wilg) en de 
Reconstructiewet concentratiegebieden (Rwc) worden genoemd, waarin een regeling is 
opgenomen op basis waarvan overheden een bestuursovereenkomst mogen of zelfs moeten 
sluiten.  Het gaat hier dan steeds om verschillende soorten van bestuursovereenkomsten. Dit 
komt doordat er tot op heden geen algemeen te hanteren definiëring is van wat een 
bestuursovereenkomst inhoudt en welke benaming moet worden gehanteerd voor een 
bepaald soort van overeenkomsten. Zo worden verschillende termen gebruikt voor een zelfde 
soort van overeenkomsten en wordt eenzelfde terminologie gebruikt voor in wezen 
andersoortige overeenkomsten. Termen die voorkomen zijn onder andere: 
bestuursovereenkomst, bestuursakkoord, convenant, beleidsovereenkomst, beleidsakkoord en 
bevoegdhedenovereenkomst.  
Om de bevoegdheid tot het sluiten van een overeenkomst tussen overheden onder de 
Wro te onderzoeken, is het van belang om met een eenduidige definitie te werken. In 
hoofdstuk 2 wordt dan ook kort ingegaan op de verschillende bestuursovereenkomsten en 
wordt gekozen voor een definitie die wordt gehanteerd in de rest van de scriptie. In hoofdstuk 
3 zal inzichtelijk worden gemaakt waar tot op heden de grens ligt voor het hanteren van 
bestuursovereenkomsten aan de hand van de twee-wegenleer en de daar uit voortvloeiende 
doorkruisingsleer. Hier zal onder andere uit naar voren komen dat het onder de WRO onder 
voorwaarden was toegestaan om een bestuursovereenkomst te sluiten. Het is dan ook 
noodzakelijk om de verschillen tussen de WRO en Wro in beeld te brengen (hoofdstuk 4), met 
name op het gebied van het beleidsinstrumentarium, om te kunnen zien in hoeverre er een 
fundamenteel verschil is tussen de verschillende stelsels van deze twee wetten die van invloed 
kunnen zijn op de mogelijkheid voor overheden om onderling bevoegdhedenovereenkomsten 
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te mogen sluiten. In hoofdstuk 5 wordt aan de hand van concreet gesloten 
bevoegdhedenovereenkomsten onderzocht in hoeverre onder de Wro het aangaan van een 
dergelijke overeenkomst is toegelaten.  In hoofdstuk 6 zal, aan de hand van het voorgaande en 
door literatuuronderzoek naar al gedane voorstellen om te komen tot een uniforme wettelijke 
grondslag voor bevoegdhedenovereenkomsten, worden onderzocht of een regeling wenselijk 
is en op welke manier deze eventueel vormgegeven zou kunnen worden. Afsluitend zal in 
hoofdstuk 7 een conclusie volgen. 
Hoofdstuk 2 Definiëring van de verschillende bestuursovereenkomsten 
Zoals hiervoor al aangegeven worden er veel verschillende termen gehanteerd voor 
bestuursovereenkomsten.6 De opsomming zoals in de inleiding gegeven is verre van volledig. 
Het ligt voor de hand om te pleiten voor een eenduidige terminologie en categorie-indeling. 
Dit is niet alleen in het belang voor een goede begripsvorming van deze scriptie, het is ook 
zeker juridisch van belang.7  Alleen een min of meer afgekaderd en gedefinieerd object laat 
zich juridisch kwalificeren. In die zin is de categorie-indeling dan ook een middel om te bezien 
welke rechtsregels, privaatrechtelijk, publiekrechtelijk of beide,  van toepassing zijn op een 
bepaalde overeenkomst. Hiermee hangt de vraag samen of een bestuursorgaan bevoegd is 
een dergelijke overeenkomst te sluiten waarop dan ook meteen de vraag volgt hoe de 
rechtsbescherming tussen partijen en ten aanzien van derden is geregeld.  
Hoewel zich in de literatuur nog geen eenduidige terminologie en indeling heeft 
ontwikkeld, is er wel degelijk een tendens tot uniformiteit te ontwaren.  De meeste auteurs8 
onderscheiden, naast een privaatrechtelijke overeenkomst  in ieder geval de 
bevoegdhedenovereenkomst en de beleidsovereenkomst. Laatstgenoemde overeenkomst 
wordt overigens door de Scheltema’s een gemengde overeenkomst  genoemd. 9 In de 
navolgende paragrafen van dit hoofdstuk zullen de bevoegdhedenovereenkomst en de 
beleidsovereenkomst niet alleen van een definitie worden voorzien, maar wordt ook telkens in 
subparagrafen antwoord gegeven op de vragen welk rechtsgebied van toepassing is, welk 
bestuursorgaan bevoegd is de overeenkomst te sluiten en hoe de rechtsbescherming ten 
aanzien van derden is geregeld. 
 
                                                             
6 Deze zin is eigenlijk een tautologie, want de term bestuursovereenkomst is één van de vele gehanteerde 
termen. 
7 Dat deze indeling van belang is wordt overigens niet door iedereen onderschreven. Tak vindt dat rubricering 
van verschillende soorten overeenkomsten zinloos en ondoorzichtig is, omdat geen relevante verschillen in 
rechtsgevolgen worden aangeduid: het gaat om publiekrechtelijke overeenkomsten, Tak 1997,  p. 273. 
8 Onder andere De Haan e.a. 2001, p. 490, Koeman 1980 p. 10, Van Wijk e.a. 2008, p. 251 en 429. 
9 Scheltema 2008, p. 199. 
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§2.1 De bevoegdhedenovereenkomst 
Onder de bevoegdhedenovereenkomst wordt hier verstaan: De overeenkomst waarin 
afspraken zijn vastgelegd tussen overheden onderling of tussen overheid en private 
(rechts)persoon over de wijze waarop een publiekrechtelijke bevoegdheid en/of verplichting 
wordt ingezet in een bepaald geval. Deze definitie sluit aan bij de definiëring die wordt 
gehanteerd in de literatuur. Opvallend is dat geen onderscheid wordt gemaakt tussen 
bevoegdhedenovereenkomsten tussen overheden en bevoegdhedenovereenkomsten tussen 
overheden en private (rechts)personen. Dit onderscheid is echter voor de rechtspraktijk 
juridisch wel degelijk relevant. Om het eigen rechtskarakter van 
bevoegdhedenovereenkomsten gesloten tussen overheden, waarover deze scriptie gaat, goed 
te kunnen begrijpen is het wel van belang kennis te nemen van literatuur en jurisprudentie die 
gaan over bevoegdhedenovereenkomsten die tussen overheid en private (rechts)persoon 
worden aangegaan, hetgeen in de volgende paragrafen aan de orde zal komen.    
De bevoegdheden waarover wordt gecontracteerd komen exclusief toe aan de 
overheid en kunnen in beginsel dus niet worden uitgeoefend door een private 
(rechts)persoon. Dat de afspraken zijn vastgelegd in een privaatrechtelijke vorm doet hieraan 
niet af. De bevoegdheden hebben en houden mijns inziens hun bestuursrechtelijke karakter en 
zijn dan ook inhoudelijk onderhevig aan de regels en beginselen van het bestuursrecht.10   
Dit houdt niet in dat bij voorbaat vaststaat dat de bestuursrechter (exclusief) 
competent is om geschillen omtrent bevoegdhedenovereenkomsten te beoordelen. Immers 
de weg naar de bestuursrechter staat pas open als sprake is van een appelabel besluit in de zin 
van de Algemene wet bestuursrecht (Awb).11 De vraag is dan ook of de 
bevoegdhedenovereenkomst, die een privaatrechtelijke vorm heeft,  tevens een besluit is.  
Een besluit is volgens artikel 1:3 Awb een schriftelijke beslissing van een 
bestuursorgaan inhoudende een publiekrechtelijke rechtshandeling. De Awb gaat uit van een 
eenzijdig besluit (een eenzijdige rechtshandeling) van een bestuursorgaan. Een overeenkomst 
gaat uit van een tweezijdige rechtshandeling, dus van aanbod en aanvaarding. Een 
overeenkomst valt daarmee niet onder het besluitbegrip van de Awb. De uitvoering van de 
overeenkomst kan natuurlijk wel uitmonden in een besluit, zodat via die weg exceptief de 
inhoud van de overeenkomst bij de bestuursrechter ter beoordeling zou kunnen worden 
gebracht. Overigens niet in de zin dat de overeenkomst dan wordt aangetast, maar wel in de 
                                                             
10 Met name het specialiteitsbeginsel speelt een grote rol, zie bijvoorbeeld Rechtbank Roermond 5 augustus 
2010, LJN BJ4026, Gst. 2010, 19, m. nt. C. W. M. van Alphen. 
11 Artikel 8:1 eerste lid jo 1:3 eerste lid Awb. 
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zin dat door de rechter wordt beoordeeld of en, zo ja, in hoeverre hetgeen in de overeenkomst 
is vastgelegd als grondslag voor het besluit kan dienen.  
In de literatuur is wel geopperd om vanuit de acte détachablegedachte, waarbij de 
voorbereidingshandeling  van het besluit tot aangaan van de overeenkomst wordt 
losgekoppeld van de eigenlijke overeenkomst, de weg naar de bestuursrechter te openen.12 
Het besluit om een overeenkomst aan te gaan wordt vanuit deze gedachte aangemerkt als een 
besluit in de zin van de Awb.13 Dit besluit staat echter op grond van artikel 8:3 Awb niet open 
voor bezwaar en beroep, maar het is een kleine stap om dit in de Awb te veranderen. Mijns 
inziens biedt dit echter geen soulaas, als je beseft welk besluit in dat geval appelabel wordt. Dit 
is namelijk alleen het besluit om een overeenkomst aan te gaan en heeft geen betrekking op 
de inhoud van de overeenkomst.  De Scheltema´s zijn van mening dat, nu de inhoud van de 
overeenkomst naar haar aard publiekrechtelijk is, er geen sprake is van een  besluit ter 
voorbereiding van een privaatrechtelijke rechtshandeling, maar van een publiekrechtelijke 
rechtshandeling. Ten gevolge hiervan is artikel 8:3 Awb niet van toepassing en staat het besluit 
tot het  aangaan van een bevoegdhedenovereenkomst open voor bezwaar en beroep.14 Dit is 
volgens mij een wat vreemde redenering nu het besluit dat wordt genomen gericht is op het 
aangaan van een overeenkomst.  De figuur van de overeenkomst is bij uitstek een 
privaatrechtelijke vorm. En hoewel er een aantal wetten is waarin bepaalde 
bestuursovereenkomsten een wettelijke basis hebben, is er vooralsnog geen sprake van een 
geschreven bestuursrechtelijk contractenrecht.15   Met andere woorden het aangaan van een 
overeenkomst blijft een rechtshandeling naar privaatrecht, ook al is de aard van de 
overeenkomst publiekrechtelijk.16  
De conclusie die uit dit alles getrokken kan worden is dat op de 
bevoegdhedenovereenkomst zowel privaatrechtelijke- als publiekrechtelijke regelgeving en 
beginselen van toepassing zijn.  
Al even is het vraagstuk van de bevoegde rechter ter zake van de 
bevoegdhedenovereenkomst ter sprake gebracht, maar er is nog geen helder antwoord 
                                                             
12 Van Wijk 2008, p. 252. 
13 Niet iedereen is de mening toegedaan dat dit voorbereidingsbesluit een besluit in de zin van de Awb is, zie 
bijvoorbeeld Kortmann 2003, p. 102 e.v. Wat daar ook van zij de wetgever geeft door het opnemen van artikel 
8:3 Awb impliciet aan dat zij deze voorbereidingshandeling wel ziet als een besluit in de zin van de Awb, 
dezelfde mening is ook Ten Berge 1994, p. 39-43 toegedaan, ook Teunissen 1997, p. 85-98, 125-134, vindt de 
voorbereidingshandeling een besluit in de zin van de Awb, zij het om een heel andere reden. 
14 Scheltema 2008, p.198. 
15 Damen 2005, p. 572. 
16 Om te beoordelen of een overeenkomst privaatrechtelijk- of publiekrechtelijk van aard is, is ook niet 
eenvoudig. Dit wordt geïllustreerd door I. Sewandono die in zijn noot bij de uitspraak CBB 16 november 2006, 
LJN AZ3605, AB 2007, 14 een filosofische gedachte uiteenzet over het al dan niet publiekrechtelijk van aard 
zijn van een overeenkomst.  
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gegeven op de vraag welke rechter nu competent is nu blijkt dat zowel privaat- als 
bestuursrecht van toepassing is. 
§ 2.1.1 Bevoegde rechter 
In een recent vonnis  van rechtbank ‘s-Hertogenbosch17 wordt op redelijk heldere wijze 
verwoord welke rechter competent is als het gaat om bevoegdhedenovereenkomsten. De 
gemeente verweerde zich in een geschil over de nakoming van een 
bevoegdhedenovereenkomst die zij had gesloten met de Ondernemersvereniging en waarin zij 
zich verplichtte een bepaald verkeersbesluit te zullen nemen. Volgens de gemeente was de 
overeenkomst slechts een voorbereidingshandeling die moest leiden tot het afgesproken 
nieuwe verkeersbesluit. Omdat tegen een verkeersbesluit een met voldoende waarborgen 
omklede rechtsgang bij de bestuursrechter openstaat,  is het dan aan de bestuursrechter, met 
uitsluiting van de burgerlijke (civiele) rechter, om te oordelen over de ( niet) nakoming van een 
bevoegdhedenovereenkomst, zo betoogde de gemeente. Volgens de gemeente was het dus 
niet aan de burgerlijke rechter, maar aan de bestuursrechter om kennis te nemen van de 
vordering.  
De rechtbank ’s-Hertogenbosch oordeelde in deze kwestie als volgt : “Het niet-
ontvankelijkheidverweer komt er kort gezegd op neer, dat het rechtskarakter van de gesloten 
overeenkomst in de weg staat aan een beoordeling van het geschil tussen partijen door de 
burgerlijke rechter. De rechtbank is van oordeel, dat dit verweer geen doel treft. Of, en zo ja in 
hoeverre, de overeenkomst tussen partijen als een bevoegdhedenovereenkomst moet worden 
gekwalificeerd kan in het midden blijven. Ook indien sprake zou zijn van een 
bevoegdhedenovereenkomst valt zonder nadere toelichting, die ontbreekt, niet in te zien dat 
de beoordeling van een tekortkoming in de nakoming van deze (ook volgens de Gemeente) op 
privaatrechtelijke leest geschoeide overeenkomst aan de bestuursrechter zou zijn 
voorbehouden. De vordering tot nakoming van de verplichtingen uit deze overeenkomst kan 
niet worden voorgelegd aan de bestuursrechter. Hetzelfde geldt voor de gevorderde verklaring 
voor recht dat de Gemeente wanprestatie pleegt. De beoordeling van deze vordering behoort 
derhalve tot de competentie van de burgerlijke rechter. De omstandigheid dat tegen het 
nieuwe verkeersbesluit langs bestuursrechtelijke weg kan worden opgekomen, doet hieraan 
niet af. Het niet-ontvankelijkheidverweer wordt verworpen.” 
De rechtbank was van mening dat de gemeente zeker tekort was geschoten in de 
nakoming van de overeenkomst,  namelijk de aanleg van 30 betaalde parkeerplaatsen en wees 
                                                             
17 Rechtbank ’s-Hertogenbosch 16 december 2009, LJN BK9665. 
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de verklaring van recht toe. De rechtbank achtte zich onbevoegd om de nakoming van de 
overeenkomst af te dwingen. Hiervoor zou namelijk een nieuw verkeersbesluit nodig zijn en bij 
toewijzing zou de burgerlijke rechter op de stoel van het bestuursorgaan gaan zitten. Dit is in 
strijd met het principe dat het primaat van de politiek in acht moet worden genomen. De 
tussentijdse conclusie die getrokken kan worden is dat de civiele rechter op basis van de 
objectum litisleer18 en de vorm van de overeenkomst bevoegd is om te oordelen over een 
bevoegdhedenovereenkomst. De inhoud van de overeenkomst kan uiteindelijk, via de weg van 
exceptief verweer dat is gericht tegen een besluit dat voortspruit uit de overeenkomst, 
voorgelegd worden aan de bestuursrechter.19  Deze zal bezien of de inhoud van de 
overeenkomst het genomen besluit (mede) kan dragen.  
In bovenstaande zaak was het het college van burgemeester en wethouders die een 
bevoegdhedenovereenkomst had gesloten, maar werd het college overruled door de raad die 
weigerde het inrichtingsplan vast te stellen overeenkomstig de uitgangspunten van de 
overeenkomst. Dit roept onder andere de vraag op welk bestuursorgaan eigenlijk bevoegd is 
om een bevoegdhedenovereenkomst te sluiten en waar die bevoegdheid is vastgelegd. Deze 
vragen komen in de navolgende paragraaf aan de orde. 
§ 2.1.2 Bevoegde bestuursorgaan en legaliteit 
 Overeenkomsten naar privaatrecht worden op grond het Burgerlijk Wetboek gesloten 
door de rechtspersoon gemeente. Ter uitvoering van privaatrechtelijke handelingen is het 
college aangewezen om deze besluiten voor te bereiden, aan te gaan en uit te voeren en is de 
burgemeester  op grond van artikel 171 Gemeentewet bevoegd om de gemeente hierin te 
vertegenwoordigen. In de  literatuur wordt echter aangegeven dat voor overeenkomsten die 
worden gesloten over de toepassing van bestuursbevoegdheden alleen het bestuursorgaan 
bevoegd is waarbij de bevoegdheid rust.20  Daarom  moet de bevoegdhedenovereenkomst dus 
zowel namens de rechtspersoon als het bevoegde bestuursorgaan worden getekend. Dit is met 
inwerkingtreding van de vierde tranche van de Awb ondervangen door artikel 1:1, lid 4 Awb. 
                                                             
18 Voor het eerst aanvaard in het arrest van de HR 31 december 1915, NJ 1916, 407 
(Noordwijkerhout/Guldemond). 
19 Overigens is het niet mogelijk dat de partijen in de bevoegdhedenovereenkomst een forum kiezen. Zoals 
betoogd is de bevoegdhedenovereenkomst zelf geen besluit en is de bestuursrechter daarom niet bevoegd om 
direct de overeenkomst te beoordelen. Dit komt in strijd met de regels over de absolute competentie, zie ook 
HR 21 april 2006, LJN AU4548, AB 2007, 106 m. nt. P. J. Huisman.   
20 Het publiekrecht is traditioneel gericht op eenzijdige handelingen vanwege de overheid. Vanwege de 
machtige positie van de overheid is deze dan ook gebonden aan het legaliteitsbeginsel: alle macht die de 
overheid kan uitoefenen, moet zijn basis vinden in een geschreven wet of in beleid.   
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Hierin is geregeld dat de vermogensrechtelijke gevolgen van een handeling van een 
bestuursorgaan de rechtspersoon treffen waartoe het bestuursorgaan behoort.21 
 Als er van wordt uitgegaan dat het bestuursorgaan mag contracteren over een 
bestuursbevoegdheid, dan kan dit alleen als sprake is van een bevoegdheid waarbij aan het 
bestuursorgaan beleidsvrijheid of beoordelingsvrijheid is toegekend door de wetgever. Immers 
daar waar sprake is van een zogenaamde gebonden bevoegdheid is er geen ruimte voor 
onderhandeling met een derde en bestaat er dus ook geen ruimte om over een bevoegdheid 
te contracteren.   
 De bevoegdheid tot het contracteren over bestuursbevoegdheden wordt in de 
literatuur veelal gekoppeld aan en vergeleken met  de bevoegdheid tot het stellen van 
beleidsregels.22 Immers, zo is de redenering, als het bestuur bevoegd is de discretionaire 
ruimte die het heeft te concretiseren of te begrenzen door het vooraf stellen van beleidsregels 
dan kan en mag dit ook door het sluiten van een overeenkomst. In de 
bevoegdhedenovereenkomst worden immers, net als bij het vaststellen van beleidsregels, op 
voorhand afspraken gemaakt over het concretiseren en / of het begrenzen van 
bestuursbevoegdheden. De legaliteit van  het sluiten van een bevoegdhedenovereenkomst 
zou dus moeten worden gevonden in de discretionaire bevoegdheid van het bestuursorgaan 
tot zelfbinding. Wat wordt vergeten is dat er belangrijke verschillen zijn tussen het sluiten van 
een overeenkomst en het (vast)stellen van beleidsregels. De bevoegdheid om beleidsregels te 
stellen is in artikel 1:3, lid 4 j°  4: 81 Awb vastgelegd. De bevoegdheid om een 
bevoegdhedenovereenkomst te sluiten kent geen wettelijke basis.  
Een ander verschil is dat beleidsregels alleen het bestuursorgaan binden en dat zij een 
algemeen karakter kennen, in die zin dat de beleidsregels in principe altijd moeten worden 
toegepast, tenzij er omstandigheden zijn die tot afwijking van de beleidsregels noodzaken. De 
overeenkomst bindt echter niet alleen het bestuursorgaan maar ook de wederpartij. In 
principe kent de overeenkomst, zoals gewoon in privaatrecht, dus geen derdewerking. Dit 
houdt ook in dat het bestuursorgaan niet zonder meer kan afwijken van hetgeen bij 
overeenkomst is vastgelegd. Als het algemeen belang noopt tot het afwijken van een 
beleidsregel is dit mogelijk op grond van de in de Awb geregelde inherente 
afwijkingsbevoegdheid. Verder zijn de belangen van derde belanghebbenden bij het stellen 
van beleidsregels gewaarborgd door de in de Awb vastgelegde regels zoals openbaarmaking. 
Dit alles is niet geregeld voor een bevoegdhedenovereenkomst. Belanghebbenden kunnen 
                                                             
21 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 27. 
22 Ten Berge 1994, p. 40, De Haan e.a. 2001, p. 505, Van Gestel 2008, p. 146 e.v., Van Wijk e.a. 2008, p. 254, 
anders Kortmann 2003, p. 1110 e.v. 
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door het sluiten van een overeenkomst voor een voldongen feit worden geplaatst. 
Consequentie voor het contracterende bestuursorgaan is dat bij nadere besluitvorming van 
een volledige belangenafweging geen sprake meer kan zijn.  Door de manier waarop 
overeenkomsten  tot stand komen, te weten door onderhandelingen achter gesloten deuren 
tussen partijen, komt de democratische controle in de zin van inspraak en belangenafweging 
onder druk te staan.23  De vraag kan dan ook worden gesteld of er überhaupt nog een 
overeenkomst mag worden gesloten als er een gelijkwaardig publiekrechtelijk alternatief 
voorhanden is waarmee eenzelfde doel kan worden bereikt. Deze vraag raakt het leerstuk van 
de doorkruisingsleer waarop  in hoofdstuk 3 nader wordt ingegaan. 
 Om de overeenkomst te zien als een beleidsregel stuit dus op nogal wat bezwaren. 
Desalniettemin heeft de Afdeling bestuursrechtspraak  van de Raad van State (hierna: de 
Afdeling) zich op het standpunt gesteld dat een bevoegdhedenovereenkomst in voorkomende 
gevallen kan worden gekwalificeerd als beleidsregel.24  In zijn noot bij deze uitspraak zet 
Verheij hierbij wel enige kanttekeningen. Hij stelt ondermeer dat de kwalificatie als 
beleidsregel veronderstelt dat er al een publiekrechtelijke bevoegdheid bestond voor wat 
betreft het onderwerp waarop de bevoegdhedenovereenkomst zag.25 Ook stelt hij dat de 
overeenkomst, wil zij worden geconverteerd naar een beleidsregel, bekendgemaakt moet zijn. 
Dit is namelijk een voorwaarde om een beleidsregel in werking te laten treden.26 Verheij stelt 
in mijn ogen terecht dat een niet in werking getreden beleidsregel niet als 
bevoegdheidsgrondslag kan dienen.  
 Ondanks de uitgebreide schaal waarop door bestuurorganen wordt gecontracteerd 
over hun publiekrechtelijke bevoegdheden is de conclusie van het bovenstaande dat het 
sluiten van bevoegdhedenovereenkomsten juridisch eigenlijk helemaal niet zo voor de hand 
ligt als het lijkt. De grondslag waarop de bevoegdhedenovereenkomst wordt gesloten is niet 
helder, het rechtsgevolg van een bevoegdhedenovereenkomst ligt niet bij voorbaat vast en 
ook de belangen van derden en het algemeen belang kunnen in het gedrang komen. De 
bevoegdhedenovereenkomst blijft, zolang daarover niets uitdrukkelijk is geregeld in 
wetgeving, een hybride rechtsfiguur. Hierop is zowel privaatrechtelijke- als bestuursrechtelijke 
wetgeving van toepassing en kunnen zowel de burgerlijke rechter als de bestuursrechter 
competent zijn.  
                                                             
23 ROB 2000, p. 52 e.v. 
24 ABRvS 2 juni 2004, LJN AP0376, AB 2004, 397 m.nt. N. van Verheij. 
25 Dit is overigens logisch, bij overeenkomst kunnen geen publiekrechtelijke bevoegdheden worden toegekend, 
dit zou in strijd zijn met het legaliteitsbeginsel. Zie ook HR 11 januari 2002, LJN AD7352, AB 2002, 300 m. nt. 
F.J. van Ommeren. 
26 Artikel 3:40 Awb. 
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§2.2 De beleidsovereenkomst 
 Een ander type overeenkomst is de beleidsovereenkomst. Deze overeenkomst wordt 
gekenmerkt door het feit dat de overheid  over een privaatrechtelijk vermogensrecht een 
overeenkomst sluit met een natuurlijke persoon of rechtspersoon en daarbij beleidsdoelen 
nastreeft door in de overeenkomst afspraken op te nemen over bestuursrechtelijke 
bevoegdheden. 27 Het gaat dan bijvoorbeeld om gronduitgifte overeenkomsten, 
erfpachtovereenkomsten en huurovereenkomsten, waarin nagenoeg altijd voorwaarden 
worden opgenomen die rechtstreeks betrekking hebben op ruimtelijk beleid.   
Op het sluiten van dergelijke overeenkomsten zijn de bepalingen van het Burgerlijk 
Wetboek (BW) van toepassing, maar dient de overheid ook de algemene beginselen van 
behoorlijk bestuur in acht te nemen. Dat dit zo is gaf de Hoge Raad al aan in het bekende Ikon 
arrest,28 maar het ligt ook besloten in artikel 3:14 BW waarin wordt bepaald dat een 
bevoegdheid die iemand krachtens het burgerlijk recht toekomt, niet mag worden uitgeoefend 
in strijd met geschreven en ongeschreven regels van publiekrecht. In de Awb is eveneens een 
schakelbepaling opgenomen waardoor de algemene bepalingen van behoorlijk bestuur zoals 
vastgelegd in de Awb doorwerken bij privaatrechtelijk handelen.29  De vraag die echter eerst 
moet worden beantwoord is in hoeverre de overheid in het kader van een privaatrechtelijk 
overeenkomst kan contracteren over publiekrechtelijke beleidsdoelen. Dit betreft de vraag of, 
en zo ja wanneer, het sluiten van een dergelijke overeenkomst een doorkruising betekent van 




                                                             
27 Scheltema 2008, p. 199, van Wijk 2008, p. 429. 
28 HR 22 maart 1991, AB 1991, 693, m.nt. FHvdB. 
29 Volgens De Haan e.a. 2010, p. 517 en 523, geeft dit aan dat de wetgever de gemengde rechtsleer aanhangt 
zonder dat de wetgever blijk heeft gegeven van een visie op het overheidsprivaatrecht. Uit de formulering van 
de schakel bepalingen in het BW en de Awb kan hooguit worden afgeleid dat hij sympathie heeft voor de 
gemengde rechtsleer. Overigens loopt niet iedereen warm voor de gemengde rechtsleer. In de jaren negentig 
heeft een groot aantal schrijvers, aangevoerd door A.Q.C. Tak, zich tegen deze leer gekeerd, in de literatuur 
wordt deze groep ook wel aangeduid als “De Maastrichtse school”. In plaats van de gemengde rechtsleer doen 
zij een voorstel voor de zogenaamde invullende rechtsleer. Uitgangspunt is dat de overheid altijd het algemeen 
belang behartigt ongeacht de wijze waarop zij dat doet. Daarbij dient zij de publiekrechtelijke rechtsbeginselen 
te respecteren. De leer is invullend omdat zij toestaat dat aan het burgerlijk recht ontleende rechtsvormen in 
de context van een al bestaande publiekrechtelijke bevoegdheid mogen worden gebruikt. De overeenkomst is 
in de optiek van deze leer dus altijd publiekrechtelijk ook al zijn regels uit het BW invullend van toepassing. 
Wat voorop staat in deze leer zijn onder andere het legaliteitsbeginsel, specialiteitbeginsel, 
rechtsbeschermingsbeginsel en natuurlijk de algemene beginselen van behoorlijk bestuur. Voor wat betreft 
het legaliteitsbeginsel bestrijden deze schrijvers dat het BW als grondslag kan dienen voor privaatrechtelijk 
handelen door de overheid. Overigens is deze leer in de praktijk (nog) niet omarmt. Zie verder ondermeer Tak 
1997, Teunissen 1996 en over de Maastrichtse school: Tak 2008.  
J. van Rijn | De bevoegdhedenovereenkomst tussen overheden onder de Wro. Acta est fabula? 13 
 
Hoofdstuk 3  Ontwikkeling van de twee-wegenleer /doorkruisingsleer 
In dit hoofdstuk wordt een kort overzicht gegeven van de ontwikkeling van de twee-
wegenleer en de daarmee samenhangende doorkruisingsleer aan de hand van jurisprudentie 
en literatuur.  Vervolgens wordt bezien in hoeverre bij het sluiten van een 
bevoegdhedenovereenkomst de doorkruisingsleer een rol speelt. 
Dat in het vorige hoofdstuk kort aandacht is besteed aan de beleidsovereenkomst is 
niet zonder reden. Enerzijds is dit gedaan om aan te geven wat het verschil is met de 
bevoegdhedenovereenkomst, anderzijds omdat de ontwikkeling  over de toelaatbaarheid van 
het gebruik van het privaatrecht door de overheid tot stand is gekomen door jurisprudentie 
over de toelaatbaarheid van beleidsovereenkomsten. 
§3.1 Windmill en beleidsovereenkomsten 
Al lange tijd gaat men er vanuit dat als het publiekrecht zich niet verzet tegen het 
sluiten van een privaatrechtelijke overeenkomst door de overheid dat dit dan ook zondermeer 
is toegestaan. Dit standpunt wordt ook wel de twee- wegenleer  genoemd.30 31 In de uitspraak 
Windmill32 heeft de Hoge Raad deze leer gefinetuned,  in die zin dat er nadere voorwaarden  
worden gesteld aan het hanteren van het privaatrecht in plaats van of in aanvulling op 
publiekrechtelijke bevoegdheden. Door auteurs33 is wel betoogd dat met de uitspraak 
Windmill een breuk heeft plaatsgevonden met de twee-wegenleer. Hoewel in latere 
jurisprudentie34 de criteria worden gehanteerd die in het Windmillarrest door de Hoge Raad 
zijn geformuleerd, waarover hieronder meer, zijn er ook uitspraken35 die laten zien dat van een 
definitieve breuk geen sprake is, vandaar dat wordt hier wordt gesproken van finetuning.  
 In het Windmill arrest is een aantal  criteria geformuleerd aan de hand waarvan de 
rechter toetst of de hantering van het privaatrecht geen onaanvaardbare doorkruising van 
publiekrechtelijke regelingen inhoudt, men spreekt dan ook van de doorkruisingsleer.  
Uitgangspunt is dat, wanneer een onderwerp uitputtend geregeld is binnen het kader van een 
publiekrechtelijke regeling, het niet is toegestaan om dat onderwerp op een privaatrechtelijke 
                                                             
30 Over de ontwikkeling van het privaatrecht en het publiekrecht en het hanteren van bevoegdheden door de 
overheid door de eeuwen heen wil ik de lezer verwijzen naar Teunissen 1996, die in zijn proefschrift daarvan 
een uitgebreid overzicht geeft. 
31 Overigens komt de twee-wegenleer voort uit de gemene rechtsleer, die ervan uitgaat dat het privaatrecht 
het algemeen geldend recht is.  
32 HR 26 januari 1990, AB 1990, 408, m.nt. G.P. Kleijn, NJ 1991, 393 (Staat/Windmill) 
33 Bijvoorbeeld A-G Mok in zijn conclusie voor het arrest Staat Windmill, door annotator Scheltema in zijn noot 
in hetzelfde arrest en Drupsteen 1990, p. 840. “het arrest De Pina/Helmond: het einde van de twee-
wegenleer”, AA 1990, p. 840 e.v. 
34 Bijvoorbeeld HR 9 juli 1990, AB 1990, 547, m.nt. G.P. Kleijn (De Pina/Helmond), HR 30 januari 2004, NJ 
2004, 197 m.nt. J.W. Zwemmer (open systeem Invorderingswet 1990), HR 18 september 2009, LJN BI9702, 
Gst. 2010, 5, m.nt. P.J. Huisman. 
35 HR 24 december 2004, AB 2005, 58, m.nt. GAvdV, (Chidda c.s.). 
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manier te regelen.  Of van een uitputtende regeling sprake is zal moeten blijken uit de wet 
en/of de totstandkomingsgeschiedenis van die wet. Geeft dit geen uitsluitsel dan is, om een 
antwoord te geven op de vraag of sprake is van een onaanvaardbare doorkruising, het 
volgende van belang: 
 De inhoud en strekking van de regeling; 
 de wijze waarop en de mate waarin het kader van de regeling de belangen van 
de burgers zijn beschermd (een en ander tegen de achtergrond van de overige 
geschreven en ongeschreven regels van publiekrecht); 
 de mogelijkheid voor de overheid  om door gebruikmaking van de 
publiekrechtelijke regeling een verglijkbaar resultaat te bereiken als door 
gebruikmaking van het privaatrecht. Indien dit laatste het geval is, vormt dit 
een belangrijke aanwijzing dat er geen plaats is voor gebruikmaking van het 
privaatrecht. 
Het is niet zo dat deze criteria limitatief36 zijn bedoeld en het is ook niet zo dat, als de 
doorkruisingsformule van toepassing is, dan steeds aan alle criteria wordt getoetst. Zo wordt in 
het arrest Vlissingen/Rize37 en SKVIII38  getoetst aan het eerste criterium, namelijk de inhoud 
en strekking van de regeling en wordt bijvoorbeeld in de arresten Zomerhuisje39 en SKVI40 de 
nadruk gelegd op het laatst genoemde criterium, namelijk of er via het de publiekrechtelijke 
regeling eenzelfde resultaat kan worden bereikt.   
§ 3.1.1 Voorziet de wet in privaatrechtelijk handelen? 
 De wetgever heeft in sommige gevallen in de wet een bepaling opgenomen waarmee 
hij uitdrukkelijk aangeeft dat de privaatrechtelijke weg niet openstaat. Het meest genoemde 
voorbeeld is artikel 122 Woningwet,41 maar vaker komt het voor dat in wetgeving de 
privaatrechtelijke weg wordt opengehouden.42 De Hoge Raad kijkt niet alleen naar de wettekst 
zelf om te bepalen of de privaatrechtelijke weg openstaat, maar ook of de wetgever van de 
mogelijkheid, bijvoorbeeld bij een herziening van de wetgeving, gebruik heeft gemaakt van de 
gelegenheid om de privaatrechtelijke weg af te sluiten. Dit speelt een grote rol bij 
beleidsovereenkomsten die worden gesloten onder de WRO en, naar men mag aannemen, 
                                                             
36 Dit blijkt uit overweging van het Windmill-arrest. 
37 HR 11 december 1992, AB 1993, 301, m.nt. G.A. van der Veen (Vlissingen/Rize). 
38 HR 20 december 2002, AB 2003, 344, m.nt. F. van Ommeren. 
39 HR 7 oktober 1994, AB 1995, 47. 
40 HR 28 februari 1997, AB 1997, m.nt. ThGD). 
41 HR 4 april 2003, AB 2004, 60, m.nt. GAvdV. 
42 Bijvoorbeeld: Artikel 1.1a lid 3 en 18.17 Wet milieubeheer, artikel 4 Huisvestingswet, artikel 6.12 lid 2 onder 
a en 6.4a lid 1 Wro.  
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onder de Wro. In het arrest Kunst- en antiekhandel Lelystad43 overwoog de Hoge Raad dat er 
een algemeen gebruikelijke en bestendige praktijk is van het in gemeentelijke gronduitgifte-
overeenkomsten opnemen van voorwaarden omtrent grondgebruik. De wetgever heeft zich 
zowel bij de totstandkoming als bij de herziening van de WRO niet uitgelaten over de 
toelaatbaarheid van deze op privaatrechtelijke leest geschoeide praktijk. Ook niet nadat er van 
de zijde van de minister van Binnenlandse Zaken en van de Kroon bedenkingen tegen deze 
praktijk waren geuit. Hieruit leidt de Hoge Raad af dat de WRO niet in de weg staat aan 
privaatrechtelijk optreden. In de overeenkomst, die onderwerp van geschil was bij de Kunst- 
en antiekhandel Lelystad, waren bepalingen opgenomen over het planologisch gebruik van 
gronden die het gebruik zoals toegestaan in het geldende bestemmingsplan verder 
aanscherpte. In het latere arrest Chidda44 staat de Hoge Raad zelfs toe dat privaatrechtelijke 
afspraken over het gebruik van gronden in strijd met het geldende bestemmingsplan worden 
opgenomen in een overeenkomst.  
Men zou geneigd kunnen zijn om te concluderen dat dan ook andere onderwerpen 
gerelateerd aan de WRO onderwerp mogen zijn van een privaatrechtelijke overeenkomst. Dat 
dit niet het geval is laat het arrest Nunspeet/Mulder zien.45 De Hoge Raad zette met dit arrest 
een streep door de planschadeovereenkomsten. De Hoge Raad nodigde de wetgever met deze 
uitspraak uit om in een wettelijke regeling te voorzien. Naar aanleiding hiervan is in de WRO   
artikel 49a opgenomen - in de huidige Wro artikel 6.4a lid 1 Wro- op grond waarvan een 
planschadeovereenkomst kan worden gesloten.46 Ook een financiële regeling in het kader van 
de Ruimte voor Ruimte regeling is niet toelaatbaar geacht.47 In deze arresten wordt 
geconcludeerd dat sprake was van détournement de pouvoir. De systematiek van de wet, het 
gesloten stelsel van kostenverhaal in de WRO,  laat een financiële regeling, in tegenstelling tot 
een planologische regeling, niet toe.48 Overigens ging het bij de laatste twee aangehaalde 
uitspraken over bevoegdhedenovereenkomsten en niet over beleidsovereenkomsten. Impliciet 
zijn in de uitspraak de criteria van het Windmill arrest in het arrest Nunspeet/Mulder wel 
toegepast. Met name de bescherming van de belangen van de burgers speelt in deze uitspraak 
een rol, maar er vindt bij bevoegdhedenovereenkomsten geen expliciete toetsing plaats aan 
                                                             
43 HR 8 juni 1991, AB 1991, 691, m.nt. MS. 
44 HR 24 december 2004, AB 2005, 58, m.nt. GAvdV. 
45 HR 2 mei 2003, AB 2003, 354, m.nt. E.W.J de Groot en GAvdV. 
46 Overigens houdt dit niet in dat de grondslag voor de vordering de WRO (of Wro) is, in de uitspraak van 24 
november 2010, LJN BO4824, bepaalt de ABRvS dat de grondslag voor het verhaal van planschade de 
planschadeovereenkomst is en niet de (publiekrechtelijke)bepaling die het sluiten van een dergelijke 
overeenkomst mogelijk maakt.   
47 Rechtbank Roermond 5 augustus 2009, LJN BJ4026, Gst. 2010, 19, m.nt. C.W.M. van Alphen. 
48 Zie ook, HR 6 januari 2006, LJN AT9056, C04/191HR. 
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deze criteria. Dit stelt ons dan ook voor de vraag in hoeverre de Windmill criteria van 
toepassing zijn op bevoegdhedenovereenkomsten? 
§3.2 Doorkruising en bevoegdhedenovereenkomsten gesloten onder de vigeur van de 
WRO 
 Voordat het Windmill arrest werd gewezen was door de Hoge Raad al een aantal 
criteria geformuleerd aan de hand waarvan dit rechtscollege beoordeelde of bepaalde 
afspraken over publiekrechtelijke bevoegdheden door de beugel konden. Deze criteria zijn ook 
nu nog van belang en worden veelvuldig gehanteerd door de Hoge Raad bij de beoordeling van 
met name bevoegdhedenovereenkomsten. Een belangrijk arrest is het Krusemanarrest.49 Uit 
dit arrest is op te maken dat bedingen niet door de beugel kunnen als daarvoor enig wettelijk 
beletsel bestaat, dan wel dat de overheid misbruik maakt van haar bevoegdheid, dan wel dat 
de overheid misbruik maakt van haar machtspositie.  
 Misbruik van bevoegdheid kan worden vertaald in het verbod van détournement de 
pouvoir.50 Dit verbod is vastgelegd in artikel 3:3 Awb. Via de (schakel)bepaling 3:1, lid 2 Awb jis 
3:14, 3:40 BW is een bepaling die in strijd komt met het genoemde verbod nietig of 
vernietigbaar. Cruciaal zijn de schakelbepalingen artikel 3:14 BW en artikel 3:1, lid 2 Awb. 
Artikel 3:14 BW bepaalt dat een bevoegdheid die iemand krachtens het burgerlijk recht 
toekomt, niet mag worden uitgeoefend in strijd met geschreven of ongeschreven regels van 
publiekrecht. Dus ook niet met ongeschreven algemene beginselen van behoorlijk bestuur. 
Artikel 3:1, lid 2 Awb verklaart Afdeling 3.2 tot en met 3.4 van overeenkomstige toepassing op 
andere handelingen dan besluiten van bestuursorganen, voor zover de aard van de 
handelingen zich daartegen niet verzet. 
Of strijd met deze bepalingen tot nietigheid of vernietigbaarheid leidt op grond van 
artikel 3:40, lid 1 of 2 BW is afhankelijk van verschillende factoren. Lid 2 ziet op formele 
wetgeving en geeft een beperking ten aanzien van wederkerige overeenkomsten.51 In het 
geval van een wederkerige overeenkomst leidt strijd met de wetsbepaling tot 
vernietigbaarheid indien die bepaling uitsluitend strekt ter bescherming van één der partijen, 
voor zover uit de strekking van de bepaling niet anders voortvloeit. 
Of een overeenkomst in zijn geheel wordt vernietigd of dat slechts de bepaling wordt 
vernietigd is afhankelijk van het feit of de bepaling de kern van de overeenkomst bepaalt en of 
de overige afspraken, die zijn vastgelegd in de overeenkomst, dusdanig in verband met elkaar 
                                                             
49 HR 13 april 1962, AB 1962, p. 487, m.nt. St. 
50 Bijvoorbeeld: HR 3 april 1998, AB 1998, 241, (Alkemade/Hornkamp), HR 6 januari 2006, AB 2006, 218, 
(Beuningen/Blankenberg). 
51 De Haan e.a. 2010, p. 870, HR 6 januari 2006, LJN AT9056, C04/191HR. 
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staan met de nietige of vernietigbare bepaling dat van een zelfstandige afspraak geen sprake 
meer is.52 Opvallend genoeg wordt door de Hoge Raad, in casussen die handelen over 
overeenkomsten die zijn gesloten en die zien op onderwerpen geregeld in de WRO, de term 
“niet geldig” gehanteerd.53  Deze term houdt mijns inziens het midden tussen nietig en 
vernietigbaar en is eigenlijk “vleesch noch visch”, maar past wel bij het hybride karakter van de 
bevoegdhedenovereenkomsten.  
Vaak gaat het bij de beoordeling van de burgerlijke rechter om financiële bedingen in 
relatie tot het uitoefenen van planologische bevoegdheden. In een recent vonnis54 oordeelde 
de rechtbank Roermond dat een financieel beding opgenomen in een 
bevoegdhedenovereenkomst in het kader van de regeling ruimte-voor-ruimte regeling, in strijd 
is met de openbare orde en daarom nietig. Door deze overeenkomst waren de vrijstelling van 
het bestemmingsplan en de bouwvergunning namelijk verleend ten einde financiële middelen 
te verwerven voor het provinciale sloopbeleid. De overeenkomst is in strijd met het verbod 
van détournement de pouvoir en is een miskenning van de door de WRO-wetgever beoogde 
spreiding van taken en bevoegdheden over de diverse betrokken overheden.  In zijn noot bij 
dit vonnis merkt Van Alphen op dat de rechtbank zich niet uitspreekt over de voorvraag, 
namelijk of het überhaupt wel toegestaan is om een overeenkomst in het kader van de ruimte-
voor-ruimte regeling te sluiten, los van de vraag of het dan al dan niet geoorloofd is om een 
financieel beding op te nemen. De Afdeling heeft zich daar wel over uitgesproken55 en 
geoordeeld dat met dergelijke overeenkomsten, die een grondslag vinden in een convenant,56 
een planologisch doel wordt gediend. Hieruit kan worden geconcludeerd dat de 
bestuursrechter de mening is toegedaan dat geen sprake is van doorkruising van de WRO.  
Dit is opvallend, want als wordt gecontracteerd over bevoegdheden waarvoor in de 
WRO en ook in de Wro een met waarborgen omkleedde totstandkomings- en / of 
rechtsbeschermingsprocedure is opgenomen, laat de bestuursrechter zich over het algemeen 
kritisch uit over de gesloten overeenkomst.  De procedures waarbij derden recht hebben op 
overleg en inspraak mogen niet op onaanvaardbare wijze worden doorkruist.57 Hetzelfde geldt 
                                                             
52 Hijma e.a. 2004, p. 251. 
53 HR 16 februari 1996, AB 1996, 280 m.nt. ThGD, (van Lieshout/Uden), HR 17 november 2000, NJ 2001, 580, 
m.nt. JH, (Breezand/Veere), HR 12 december 2003, AB 2004, 233 m.nt. FvO (Polymeer/Warmond II),  
54 Rechtbank Roermond 5 augustus 2009, LJN BJ4026, Gst. 2010, 19, m.nt. C.W.M. van Alphen. 
55 ABRvS 8 juni 2005, AB 2005, 232, m.nt. dG. 
56 tussen de Ministers van VROM en van LNV, een aantal provincies (te weten die op welke de 
Reconstructiewet concentratiegebieden van toepassing is) en de VNG, waarin is overeengekomen dat de sloop 
van agrarische bedrijfsgebouwen in de intensieve-veehouderijsector zal worden gesubsidieerd door de 
Minister van LNV (op grond van de Regeling Beëindiging Veehouderijtakken), voorgefinancierd door de 
betrokken provincies. 
57 Rechtbank ’s-Gravenhage sector bestuursrecht 10 april 1997, BR 1997, p. 663. 
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voor de belangenafweging die bij (ruimtelijke) besluiten moet worden gemaakt. Het mag niet 
zo zijn dat door de in een overeenkomst vastgelegde afspraken de belangenafweging een farce 
wordt. Er dient een volledige en gemotiveerde belangenafweging plaats te vinden en 
bovendien dient de rechtsbescherming voldoende gewaarborgd te zijn.58  De Afdeling vindt dat 
een convenant niet in de plaats kan treden van een rechtstreeks op het bestemmingsplan 
berustend stelsel van bescherming. Zij overweegt dat een convenant een afspraak is waaraan 
in beginsel alleen bindende werking wordt toegekend voor partijen die het convenant 
ondertekenen. Daarnaast kent een convenant bij de totstandkoming niet dezelfde waarborgen 
met betrekking tot de rechtsbescherming van burgers als een bestemmingsplan.59  De Afdeling 
komt tot de conclusie dat in deze situatie het stelsel van de WRO wordt doorkruist.  
§ 3.2.1 Inspanningsverplichtingen of resultaatsverplichtingen in 
bevoegdhedenovereenkomsten 
Uit hetgeen in de voorgaande paragraaf is besproken blijkt dat een overeenkomst niet 
in de weg mag staan aan een algehele belangenafweging. Dit heeft als consequentie dat 
partijen zich, voor wat betreft bestuurlijke bevoegdheden waarbij nog een bestuurlijke 
(belangen)afweging moet worden gemaakt, niet kunnen binden door middel van een 
resultaatsverplichting. In een bevoegdhedenovereenkomst kan dan ook geen bepaling worden 
opgenomen die de uitkomst van de besluitvorming / belangenafweging al heeft vastgelegd. 
Het bestuursorgaan zou dan immers vooringenomen handelen, wat in strijd is met artikel 2:4 
Awb. Dat de Afdeling daar ook zo over denkt volgt uit een à contrario redenering op basis van 
vaste jurisprudentie.60 Volgens de Afdeling betekent  het aangaan van een 
inspanningsverplichting niet zonder meer dat er sprake is van vooringenomenheid. Wel moet 
dan in latere besluitvorming gemotiveerd een belangenafweging plaatsvinden en mag het 
bestuursorgaan zich niet enkel baseren op de overeenkomst. Is dit laatste wel het geval  dan is 
sprake van vooringenomenheid en zal het besluit geen stand kunnen houden. 
 Dit standpunt is in wezen hiervoor al aan de orde gekomen in de uitspraak  waarin de 
Afdeling  bepaalt dat er geen afbreuk mag worden gedaan aan de inspraakmogelijkheden en 
participatie van derden, zoals verankerd in de WRO en Awb. Dit geldt niet alleen in gevallen 
dat er sprake is van een bevoegdhedenovereenkomst gesloten tussen private partijen en de 
overheid, maar zeker ook als bevoegdhedenovereenkomsten worden gesloten tussen 
                                                             
58 KB 24 september 1994, AB 1995, 494, m.nt. A.W.K., ABRvS 7 juli 1997, Gst. 1998. 8007, m.nt. J.M.H.F. 
Teunissen. 
59 ABRvS 2 oktober 2002, 199900791/1, ABRvS 24 januari 2000, EO1.96.0227, BR 2000, p. 414. 
60Zie bijvoorbeeld ABRvS 6 augustus 2003, Gst. 2004, 198, m.nt. J.M.H.F. Teunissen, ABRvS 19 juli 2006, Gst. 
2007, 23, m.nt. A.R. Neerhof, ABRvS 4 mei 2010, Gst. 2010, 81, m.nt. J.M.H.F. Teunissen en P.C.M. Heinen. 
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overheden onderling. In dat geval is altijd sprake van behartiging van het algemeen belang, 
waarbij altijd een afweging zal moeten plaatsvinden tussen verschillende aan de orde zijnde 
belangen. Wanneer op dat moment ten aanzien van bevoegdheden resultaatsverplichtingen 
worden aangegaan kan geen sprake meer zijn van een volledige belangenafweging. Immers in 
het kader van die afweging dient het bestuursorgaan onderzoek te doen. Onderdeel van dit 
onderzoek is het in kaart brengen van mogelijke belangen van derden, die op basis van de in 
de Wro (en voorheen in de WRO) neergelegde besluitvormingsprocedure ter kennis komen 
van het bestuursorgaan.   
Voordat een contract tussen overheden wordt gesloten wordt geen inspraak / 
zienswijze procedure gevolgd.61  Dientengevolge zal er altijd sprake zijn van een gebrekkige 
belangenafweging, cq. onvolledige belangenafweging. Dit is evident in strijd met de wet, 
namelijk met artikel 3:2 Awb. De bestuursrechter zal om die reden het besluit, dat is gebaseerd 
op een resultaatsverplichting, altijd moeten vernietigen. Anderzijds zal de wederpartij een 
beroep kunnen doen op het vertrouwensbeginsel.62 De burgerlijk rechter zal de overeenkomst, 
in het geval het gaat om een overeenkomst tussen een private partij en een bestuursorgaan, 
ook kunnen vernietigen op basis van schending van het vertrouwensbeginsel, pacta sunt 
servanda.  Het bestuursorgaan wist immers, of behoorde in ieder geval te weten, dat hetgeen 
overeen werd gekomen in de resultaatsverplichting nooit tot een rechtens houdbaar besluit 
zou kunnen leiden. Ook kan dan de leer van de wilsgebreken een rol spelen. Men zou zich 
kunnen voorstellen dat de wederpartij zich kan beroepen op dwaling. Als de contractspartij 
van te voren zou hebben geweten dat het besluit rechtens geen stand kon houden, zou zij het 
contract niet (onder dezelfde) voorwaarden zijn aangegaan. De bepaling in de overeenkomst is 
in dat geval niet nietig, maar vernietigbaar.63 Als het gaat om een bevoegdhedenovereenkomst 
tussen twee bestuursorganen, zal er niet snel sprake kunnen zijn van schending van het 
vertrouwensbeginsel of van een wilsgebrek.  
Vaak zal een partij voor de burgerlijke rechter nakoming van de overeenkomst 
vorderen. De rechter kijkt dan of nakoming mogelijk is of dat nakoming wegens onvoorziene 
omstandigheden in redelijkheid en billijkheid niet meer kan worden toegewezen. De rechter 
toetst dus aan de artikelen 6:248 en 6:258 BW. In het arrest GCN/Nieuwegein II64 grijpt de 
Hoge Raad deze artikelen aan om de mogelijkheid te hebben de vordering tot nakoming af te 
wijzen en te bepalen dat ter compensatie schadevergoeding betaald moet worden. Wanneer 
                                                             
61 Hoewel dit gezien de schakelbepaling in de Awb, die de uitgebreide voorbereidingsprocedure van 
toepassing verklaard, mijns inziens in veel gevallen wel zou moeten. 
62 ABRvS 8 september 2004, AB 2004, 458, m.nt. C.N.J. Kortmann. 
63 De Haan e.a. 2010, p. 875. 
64 HR 23 juni 1989, AB 1989, 551, m.nt. MS. 
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sprake is van onvoorziene omstandigheden, die van dien aard zijn dat de wederpartij naar 
maatstaven van redelijkheid en billijkheid ongewijzigde instandhouding van de overeenkomst 
niet mag verwachten, hangt af van het feit of partijen de betreffende onvoorziene 
omstandigheden (uitdrukkelijk of stilzwijgend) hebben verdisconteerd in de overeenkomst. Bij 
de beantwoording van die vraag moet ook worden gelet op de aard van de overeenkomst, de 
aard van de betrokken overheidstaak en de aard en het gewicht van de maatschappelijke 
belangen die met een beleidswijziging zijn gediend. Met andere woorden als het algemeen 
belang bij nader inzien toch meer gewicht in de schaal moet leggen dan de belangen van de 
wederpartij, kan de gemeente alsnog het algemeen belang dienen door de overeenkomst niet 
na te komen. Daarvoor betaald zij wel een prijs, namelijk schadevergoeding. Toch is dit vreemd 
omdat, zoals ik eerder betoogde, in het geval een resultaatsverplichting is opgenomen, er 
sprake is van een nietige bepaling. Nietigheid heeft terugwerkende kracht, de bepaling wordt 
dus geacht nooit te hebben bestaan. Van nakoming kan dan ook geen sprake zijn en van 
onvoorziene omstandigheden evenmin. Consequentie is dan dat op grond van artikel 6:258 
BW niet toegekomen kan worden aan het toekennen van schadevergoeding. Hiervoor zou 
mijns inziens moeten worden uitgeweken naar artikel 6:162 BW en kan schadevergoeding 
alleen worden toegewezen als sprake is van een onrechtmatige daad.65 
Hoewel Teunissen en Heinen in hun noot bij de uitspraak van de Afdeling van 4 mei 
201066 nog een slag om de arm houden door te stellen dat in principe geen 
resultaatsverplichting mag worden opgenomen wil ik het scherper stellen. In een 
overeenkomst mogen geen resultaatsverplichtingen opgenomen worden omtrent 
bestuursrechtelijke bevoegdheden waarvoor in een publiekrechtelijke regeling een vorm van 
participatie is opgenomen,  bijvoorbeeld een zienswijzen- of inspraakprocedure.  Wat mij 
betreft ligt het probleem van de bevoegdhedenovereenkomsten juist bij de doorkruising van 
de waarborgen voor derden zoals verankerd in het publiekrecht en de bevoegdheden die zijn 
toegekend aan de bestuursorganen.  
Uit bovenstaande kan worden geconcludeerd dat convenanten niet in de plaats 
kunnen treden van planvormen of regelingen die door toepassing van de WRO, en mutatis 
mutandis voor de Wro, tot stand kunnen worden gebracht. De rechtszekerheid en 
rechtsbescherming die in de systematiek van deze wet(ten) is vastgelegd staan daaraan in de 
weg. Bovendien mogen in een bevoegdhedenovereenkomst geen resultaatsverplichtingen 
                                                             
65 Wel moet over en weer hetgeen onverschuldigd is betaald op grond van de nietige overeenkomst worden 
terugbetaald volgens artikel 6:203 BW. Dat dit niet altijd het geval hoeft te zijn blijkt uit het vonnis van 
Rechtbank Maastricht 8 december 2010, LJN B08130, 144807/HA ZA 09-1284. 
66 ABRvS 4 mei 2010, Gst. 2010, 81, m.nt. J.M.H.F. Teunissen en P.C.M. Heinen. 
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worden opgenomen, dit zou namelijk moeten leiden tot nietigheid van de overeenkomst. Bij 
beoordeling of al dan niet sprake is doorkruising van de systematiek van de WRO worden soms 
indirect de criteria van het Windmill arrest toegepast, maar vaker de criteria uit het 
Krusemanarrest. 
Hoofdstuk 4 Beleidsinstrumentarium onder de WRO en de Wro 
Op 1 juli 2008 is de Wro in werking getreden.67 Deze wet betekent in velerlei opzichten 
een verandering voor de ruimtelijke ordeningspraktijk in Nederland. Het onderscheid tussen 
beleid en normering is één van de uitgangspunten geweest bij de vormgeving van deze wet.68 
Uit de memorie van toelichting bij de Wro blijkt dat de wetgever stimuleert om door middel 
van het sluiten van niet wettelijke vastgelegde overeenkomsten tussen overheden op 
proactieve wijze beleid te laten doorwerken in ruimtelijke plannen. 69 In dit hoofdstuk wordt 
bezien welke wettelijke instrumentaria de provincie en het Rijk ter beschikking stonden onder 
de WRO70 om beleid door te laten werken in ruimtelijke plannen en hoe dat nu wettelijk is 
geregeld onder de Wro. Bezien wordt in hoeverre de wetgever hiertoe een sluitende 
systematiek heeft gecreëerd en hoe de belangen van derden in het systeem van de Wro 
worden gewaarborgd. 
§4.1 Beleidsinstrumentarium onder de WRO 
 De WRO was geen beleidsinhoudelijke wet, maar een procedurewet die aangaf binnen 
welke kaders de ruimtelijke beleidsvorming plaatsvond. De plansystematiek van de WRO 
werkte vertragend op de doorwerking van nieuw beleid. 71 Dit had voornamelijk te maken met 
het feit dat WRO decentraal was opgezet, elke bestuurslaag kende zijn afzonderlijke plannen 
en instrumenten waarbij de juridische koppeling en doorwerking naar andere bestuurslagen 
niet optimaal te noemen was.72 In de loop der jaren onderging de WRO tal van wijzigingen om 
onder andere dit probleem te ondervangen. Hierdoor kregen de planvormen een zeer hybride 
karakter, waarover hieronder meer.   
In de WRO waren de volgende instrumentaria opgenomen die het mogelijk maakten 
om beleid door te laten werken in bestemmingsplannen: 
                                                             
67 Wet van 1 juli 2008, Stb. 2008, 180. 
68 Kamerstukken II, 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 11. 
69 Kamerstukken I, 2005/06, 28 916, C, p. 13, Kamerstukken II, 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 15. 
70 Wet van 5 juli 1962, Stb. 1962, 286, in werking getreden 1 augustus 1965 na inwerkingtreding nog vele 
malen gewijzigd. 
71 Kamerstukken II, 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 4. 
72 Kamerstukken II 1955/56, 4233,nr. 3, p. 10, Kamerstukken II 1980/81, 14889, nr. 10, p. 25. 
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 Op Rijksniveau:  de planologische kernbeslissingen (PKB’s)73, de concrete 
beleidsbeslissing en verschillende interventiebevoegdheden waaronder het 
zogenaamde  Not in my backyard (Nimby) wetje (die hier niet verder wordt 
besproken, omdat zij weinig is toegepast).  
 Op provinciaal niveau: Streekplannen, concrete beleidsbeslissingen en de 
toezichthoudende instrumenten waaronder de goedkeuring van bestemmingsplannen 
en de verklaring van geen bezwaar. Ook de provincie had de mogelijkheid om te 
interveniëren door middel van de zogenaamde aanwijzingsbevoegdheid. 
§ 4.1.1 Beleid en PKB’s, streekplannen, concrete beleidsbeslissingen, goedkeuring en 
aanwijzing 
Opvallend is dat de plannen op Rijks- en provinciaal niveau (PKB’s en streekplannen)  
vooral een beleidsmatig en daarmee zelfbindend karakter hadden. Pas bij de herziening van de 
WRO in 2000, waarbij de mogelijkheid werd geïntroduceerd om onderdelen van het plan als 
een concrete beleidsbeslissing aan te merken, is sprake van rechtstreeks juridisch bindende 
onderdelen voor de lagere overheden. De aangewezen onderdelen moesten dan bij 
planvorming in acht worden genomen. Op deze wijze kon het “hogere”beleid dan ook 
doorwerking vinden in het bestemmingsplan op gemeentelijk niveau. 
 Het bestemmingsplan was overigens het enige plan dat rechtstreeks burgers bindende 
normen bevatte.  Dat wil niet zeggen dat aan het overige in PKB’s en streekplannen 
vastgelegde ruimtelijke beleid geheel verbindende kracht naar de lagere bestuurslagen 
ontbrak. Op indirecte wijze was hier wel degelijk sprake van. Op Rijksniveau kwam de Minister 
van VROM de bevoegdheid toe om aan de gemeente de plicht op te leggen om een 
bestemmingsplan tot stand te brengen of te herzien, waarbij hij een aanwijzing kon geven over 
de inhoud van dat vast te stellen plan (artikel 37 lid 1 en 2 WRO). Lag aan deze aanwijzing een 
PKB ten grondslag dan behoefde de minister voor deze aanwijzing geen toestemming van de 
Tweede Kamer.  Een soortgelijke regeling was opgenomen ten aanzien van een aanwijzing die 
zijn grondslag vond in een streekplan (artikel 37 lid 5 WRO). Bovendien gold op provinciaal 
niveau dat Gedeputeerde Staten (GS) het gemeentelijke bestemmingsplan diende goed te 
keuren en diende zij het bestemmingsplan te toetsen aan het streekplan. Artikel  4a lid 10 
WRO bepaalde dat Provinciale Staten (PS) in het streekplan moesten vastleggen in hoeverre 
GS binnen bij het plan te bepalen grenzen van het plan mochten afwijken. Bij toetsing van het 
                                                             
73 PKB’s waren onder te verdelen in  structuurschetsen, structuurschema’s en overige nota’s, hier wordt op dit  
onderscheid niet nader ingegaan, hoewel er het verschil tussen de verschillende planfiguren wel van invloed 
konden zijn op de beleidsvrijheid die, met name de gemeente hadden op bepaalde onderwerpen, zie hiervoor 
uitgebreid Van Buuren e.a. 2002, p. 342 e.v. 
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bestemmingsplan moesten GS deze grens zoals vastgelegd in het streekplan dus in acht 
nemen.74  Van het overige gedeelte van het streekplan, wat als zuiver indicatief moet worden 
aangemerkt, ging geen juridische (door)werking uit. Met het vaststellen van PKB’s en 
streekplannen was, mede gezien het feit dat daarin concrete beleidsbeslissingen werden 
opgenomen, zeer veel tijd en inspanning gemoeid. Voor burgers was het van groot belang om 
te reageren op een in een PKB of streekplan opgenomen concrete beleidsbeslissing, omdat als 
zo’n besluit eenmaal werd opgenomen in het bestemmingsplan dit onderdeel niet meer 
openstond voor beroep.  
 Door deze ingewikkelde en lange totstandkomingprocedures en door het feit dat er 
een duidelijk onderscheid tussen normering, beleid en indicatieve uitspraken in de plannen 
ontbrak, waardoor een grijs gebied qua doorwerking kon ontstaan, kozen Rijk en provincies er 
steeds vaker voor om door middel van buitenwettelijke planvorming, zoals beleidsnota’s en 
convenanten (bijvoorbeeld over bedrijventerreinen of ruimte voor ruimte regelingen)  sturing 
te geven aan het ruimtelijk beleid.75  
§ 4.1.2 Beleid en de verklaring van geen bezwaar 
 Doordat het vaststellen van een bestemmingsplan een langdurige kwestie was en 
bestemmingsplannen vaak niet de gewenste flexibiliteit hadden, was er behoefte aan een 
mogelijkheid om op vrij eenvoudige wijze af te wijken van het bestemmingsplan. Dit kon met 
toepassing van de vrijstellingsregeling opgenomen in artikel 19 WRO. Om te voorkomen dat 
met het toepassen van deze regeling het provinciale beleid zou worden doorkruist, was deze 
vrijstelling onderhevig aan een vorm van voorafgaand provinciaal toezicht. GS moesten, 
voordat vrijstelling van het bestemmingsplan door de raad kon worden verleend, een 
verklaring van geen bezwaar af geven.  Omdat de vrijstellingen zo vaak werden toegepast 
zonder dat het bestemmingsplan in overeenstemming werd gebracht met de werkelijkheid, 
waardoor het bestemmingsplan zijn centrale rol kwijtraakte, is in 2000 door de wetgever 
gekozen voor een meer zelfstandig karakter van de vrijstellingsprocedure. Er hoefde voor een 
project geen relatie meer te zijn met een in voorbereiding zijnd bestemmingsplan, maar in het 
vervolg moest elke aanvraag tot vrijstelling worden onderbouwd met een zogenaamde 
ruimtelijke onderbouwing.76 De provincie kon aan een dergelijke ruimtelijke onderbouwing 
eisen stellen, bijvoorbeeld met betrekking tot het niveau van benodigd onderzoek, waarmee 
                                                             
74 Van Buuren e.a. 2002, p. 10. 
75 De Ridder 1999, p. 30. 
76 Overigens is deze ruimtelijke onderbouwing niet meer verdwenen uit RO land. Onder de Wro werd zij 
vereist voor de projectbesluiten (artikel 3.22 Wro) en volgens de Wabo is bij de aanvraag voor strijdig gebruik 
van gronden ook een ruimtelijke onderbouwing vereist (artikel 3.2 Mor jo 2.1 lid 1 onder c Wabo). 
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zij de kwaliteit, maar ook de inhoud van de ruimtelijke besluitvorming kon beïnvloeden. Voor 
wat betreft de rechtsbescherming is van belang dat voor belanghebbende  de mogelijkheid tot 
het instellen van beroep alleen maar open stond in samenhang met het besluit waarop de 
verklaring betrekking had (artikel  55 sub a WRO). 
Concluderend: de PKB’s en streekplannen kenden een hybride karakter, waarin zowel 
normatieve elementen, de concrete beleidsbeslissing, als indicatieve elementen voorkwamen. 
Voor beleid neergelegd in het streekplan gold bovendien dat zij op indirecte wijze, door de 
verplichte goedkeuring, doorwerkte in het bestemmingsplan en daarmee een verbindende 
(door)werking verkregen. Via de aanwijzingsbevoegdheid kon beleid dwingend opgelegd 
worden.  Tevens kon beleid doorwerken als een verklaring van geen bezwaar nodig was. 
Kortom van een sluitende systematiek om beleid door te laten werken was geen sprake, de 
regeldruk die kenmerkend was voor het (op)nemen van PKB’s en concrete beleidsbeslissingen 
maakte dat vaak gekozen werd voor het sluiten van overeenkomsten om op die wijze beleid 
door te laten werken naar een lagere overheidslaag. 
§4.2 Beleidsinstrumentarium onder de Wro 
 De nieuwe Wro stoelt op het basisprincipe dat iedere bestuurslaag verantwoordelijk is 
voor het eigen ruimtelijk beleid. Bemoeienis met een andere (lagere) overheidslaag is alleen 
mogelijk indien de noodzaak daarvoor uit het eigen ruimtelijk belang kan worden aangetoond. 
De normstelling die daaruit voortvloeit dient zoveel mogelijk vooraf te geschieden, zodat 
vooraf duidelijkheid bestaat over de normen die ten aanzien van andere overheidslagen 
worden gehanteerd.  
De wetgever heeft de systematiek zo willen vormgeven dat onder de Wro het 
duidelijker is welke overheidslaag waarvoor verantwoordelijk is, welke normen en kaders door 
de hogere overheidslaag zijn gesteld en welke beleidsruimte er vervolgens is. Voorts heeft de 
wetgever elke overheidslaag van  dezelfde planologische instrumenten voor de uitvoering van 
het ruimtelijk beleid voorzien. 77 Daar waar onder de WRO sprake was van een reactieve 
werkwijze, is de Wro juist gericht op een proactieve werkwijze.  
In de Wro is de loskoppeling van beleid en normering doorgevoerd. Alleen het 
bestemmingsplan en het daarmee gelijk te stellen inpassingplan hebben als planfiguren 
rechtstreeks burgers bindende werking.78 De verplicht vast te stellen structuurvisies zijn 
                                                             
77 Kamerstukken I, 2007/08, 30938, C, p. 2. 
78 De beheersverordening blijft hier buiten beschouwing omdat het bij het opstellen van een dergelijke 
verordening in zoverre niet gaat om inhoudelijk beleidsmatige keuzen, immers deze planfiguur kenmerkt zich 
door haar consoliderende karakter. In voorkomende gevallen kunnen ook algemene regels in de zin van artikel 
4.3 lid 3 en 4.1 lid 3 Wro een rechtstreeks burgers bindende werking hebben, zie daarvoor § 4.2.2. 
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beleidsmatige plannen en binden alleen het bestuursorgaan dat het plan heeft vastgesteld. 
Om Rijks- en provinciaal beleid door te laten werken zijn in de Wro de volgende instrumentaria 
opgenomen: 
 Op Rijksniveau: het Rijksinpassingsplan, vaststellen van algemene regels bij AMvB en 
de aanwijzing (proactief en reactief).79 
 Op provinciaal niveau: het provinciaal inpassingsplan, vaststellen van algemene regels 
door middel van een provinciale verordening en de aanwijzing (proactief en reactief). 
§ 4.2.1 Beleid en de structuurvisie 
 Alle overheidslagen zijn verplicht om voor hun grondgebied één of meerdere 
structuurvisies  vast te stellen.80  In de structuurvisies worden de voorgenomen en gewenste 
ontwikkelingen op de lange termijn van een gebied beschreven en de wijze waarop men denkt 
deze ontwikkelingen te realiseren. Het opstellen van een structuurvisie is vormvrij. Er gelden 
geen specifieke vorm- of procedurevoorschriften. Een groot verschil met de PKB’s en 
streekplannen is dat in een structuurvisie geen normatieve elementen kunnen worden 
opgenomen.  
De structuurvisie is een beleidsinstrument wat het bestuursorgaan bindt die de visie 
heeft vastgesteld.81 De structuurvisie heeft vooral een communicatief en strategisch karakter. 
Dit is ook geheel in lijn met de doelstelling van de Wro,  het ontvlechten van beleid en 
normering en het bewerkstelligen van proactief optreden in de ruimtelijke ordening.  Hoewel 
de (provinciale- en Rijks)structuurvisie geen directe gevolgen heeft op de gemeentelijke 
besluitvorming, dient de gemeente wel rekening te houden met het beleid, in die zin dat het 
beleid in de belangenafweging moet worden betrokken.82 Bovendien is zij voor de provincie en 
Rijk een vertrekpunt bij elke concrete ruimtelijke beslissing en voor de inzet van bestuurlijke 
uitvoeringsinstrumenten. Deze uitvoeringsinstrumenten kunnen worden vastgelegd in AMvB’s 
en verordeningen waarover in § 4.2.2 meer.  
Daar waar Rijk en provincie niet kiezen voor de inzet van dwingende 
uitvoeringsinstrumenten zal het voorgestane beleid zoals vastgelegd in de structuurvisie alleen 
kunnen worden gerealiseerd door middel van bestuurlijk vooroverleg,83 of door zienswijzen in 
                                                             
79 De mogelijkheid om een projectbesluit te nemen is met de inwerkingtreding van de Wet algemene 
bepalingen omgevingsrecht (Wabo) op 10 oktober 2010 voor alle bestuurslagen vervallen en wordt hier 
verder niet besproken. 
80 Artikel 2.1, 2.2 en 2.3 Wro. 
81 Wel kan de structuurvisie gelden als basis voor het vestigen van een voorkeursrecht en het verhaal van 
bovenplanse kosten en heeft in die zin dus niet alleen maar “interne werking". 
82 ABRvS 30 juni 2010, LJN BM9710, TBR 2010/200, m.nt. H.J de Vries, ABRvS 27 oktober 2010, LJN BO1832, 
AB 2010, 335, m.nt. A.A.J. de Gier. 
83 Formeel vastgelegd in artikel 3.1.1 Bro, maar vooroverleg vindt ook veelvuldig plaats in informele sfeer.    
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te dienen op het bestemmingsplan. Achteraf kunnen provincie en Rijk een reactieve aanwijzing 
geven op het bestemmingsplan, waardoor onderdelen van het bestemmingsplan niet in 
werking (mogen) treden. Het is overigens niet noodzakelijk dat een dergelijke reactieve 
aanwijzing steun vindt in de structuurvisie, hoewel een dergelijke grondslag de motivering van 
een reactieve aanwijzing wel vereenvoudigd. In § 4.2.3 zal verder worden ingegaan op de pro- 
en reactieve aanwijzing.  
 Een andere manier waarop beleid door provincie en Rijk kan worden verwezenlijkt is 
door gebruik te maken van hun bevoegdheid om zelf een inpassingsplan vast te stellen.  Een 
inpassingsplan is niets meer dan een bestemmingsplan dat wordt vastgesteld op Rijks- dan wel 
provinciaal niveau. Als wordt overgegaan tot het vaststellen van een inpassingsplan, wat kan 
op het moment dat sprake is van een provinciaal- of nationaal belang84, kan worden bepaald 
dat de gemeenteraad voor een bepaalde periode niet bevoegd is voor hetzelfde gebied een 
bestemmingsplan vast te stellen. Deze periode is maximaal 10 jaar. Binnen deze periode 
kunnen provincie en Rijk dus overgaan tot het realiseren van de bestemmingen zoals 
vastgelegd in het inpassingsplan. De gemeenten kunnen tegen een dergelijk besluit niet in 
rechte opkomen nu artikel 1.4 van de Crisis- en herstelwet (Chw) met zoveel woorden bepaalt 
dat bestuursorganen en rechtspersonen van decentrale overheden geen bezwaar meer 
kunnen maken en geen beroep meer in kunnen stellen tegen besluiten die niet direct gericht 
zijn tot het decentrale overheidsorgaan. Concreet kunnen decentrale overheden dus niet meer 
in beroep tegen Rijks- en provinciale inpassingsplannen, dat zijn immers besluiten van 
algemene strekking en daarmee dus niet direct gericht tot het bestuursorgaan.85 
§ 4.2.2 Beleid en AMvB’s en provinciale verordeningen 
 Zoals hiervoor aangegeven heeft de structuurvisie geen direct bindende werking voor 
derden.  Concrete beleidsbeslissingen en PKB’s zijn onder de Wro vervallen. Toch heeft de 
wetgever het Rijk en de provincie een mogelijkheid gegeven om beleid direct en dwingend op 
te leggen aan “lagere” bestuurslagen. Hiertoe hebben Rijk en provincie de bevoegdheid 
gekregen om regels te stellen als nationale of provinciale belangen dat met het oog op een 
goede ruimtelijke ordening noodzakelijk maken. Het Rijk kan deze regels bij AMvB stellen, de 
provincie in een provinciale verordening. Aangezien aan de begrippen “een goede ruimtelijke 
                                                             
84 In Kamerstukken I, 2002/03, 28916, nr. 3 p. 44, wordt gesteld dat als de behoefte tot normstelling zich 
toespitsen op een klein, concreet gebied of project, dan is een algemeen verbindend voorschrift, opgenomen in 
een verordening of algemene maatregel van bestuur, niet meer het geëigende instrument. In een dergelijk 
geval zou moeten worden vastgesteld dat het desbetreffende hogere overheidsorgaan de inhoudelijke regeling 
aan zich heeft getrokken. Het overheidsorgaan zou in dat geval zelf in de materie moeten voorzien (…).  
85 In categorie 2.1 van bijlage 1 van de Chw is afdeling 3.5 Wro opgenomen. Op grond van artikel 1.1, lid 1 
onder a Chw is dan afdeling 2 van hoofdstuk 1 Chw rechtstreeks van toepassing. Zie ook de uitspraak ABRvS 1 
april 2011, 201011757/9/R1. 
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ordening” en “nationaal- of provinciaal belang” door de wetgever geen invulling is gegeven, 
hebben Rijk en provincie in hoge mate de vrijheid om te bepalen hoe zij invulling geven aan 
deze begrippen.  Zowel uit het ontwerp van de AMvB Ruimte als uit door verschillende 
provincies vastgestelde verordeningen blijkt dat op zeer uiteenlopend terrein dwingende 
regels opleggen die door de gemeenten in acht moeten worden genomen bij het opstellen van 
bestemmingsplannen.  Opvallend is ook dat onderdelen die voorheen in de streekplannen als 
beleid waren opgenomen, nu onderdeel uitmaken van de verordening, waardoor het beleid, 
waar gemotiveerd van kon worden afgeweken,  is omgezet in dwingende regels, waarvan in 
principe niet kan worden afgeweken. 86 Bovendien kunnen in provinciale verordeningen regels 
worden opgenomen waaraan aanvragen voor omgevingsvergunningen direct moeten worden 
getoetst. Artikel 2.1 lid 1 onder c Wabo schrijft voor dat bij afwijking van de regels zoals 
gesteld op basis van artikelen 4.1 lid 3 en 4.3 lid 3 Wro een omgevingsvergunning nodig is. 
Bovendien zijn deze regels in artikel 2.10 lid 1 onder c Wabo voor de activiteit bouwen en in 
artikel 2.11 Wabo voor de activiteit uitvoeren van werken en werkzaamheden als verplichte 
weigeringsgrond opgenomen. Aangenomen moet worden dat dit geldt zolang de 
bestemmingsplannen nog niet zijn aangepast aan de provinciale verordening.87 De provinciale 
verordening kan dus ook voor derden direct van belang zijn.  
 Toch heeft de wetgever gekozen voor een totstandkomingprocedure waarbij Afdeling 
3.4 Awb niet van toepassing is verklaard. Een ieder kan gedurende tenminste 4 weken 
opmerkingen ter kennis van provinciale staten brengen. Voor wat betreft de 
rechtsbescherming geldt dat, nu een verordening moet worden aangemerkt als een algemeen 
verbindende voorschrift,  geen beroep op de bestuursrechter openstaat. De wetgever heeft 
hierop voor de verordeningen en AMvB’s  geen uitzondering gemaakt. Zelfs niet nu de gestelde 
regels op grond van de artikelen 4.1 lid 3 en 4.3 lid 3 Wro wel degelijk ook voor derden 
belangrijke beperkingen in kunnen houden. De regels die zijn opgenomen op grond van de 
artikelen 4.1 lid 1 en 4.3 lid 1 Wro kunnen ook beperkend  werken, maar doen dit in principe 
niet op directe wijze, maar indirect doordat zij verplicht worden opgenomen in het 




                                                             
86 Voor een uitgebreid overzicht zie IPO 2010. 
87 Kamerstukken I, 2002/03, 28916, nr. 3, p. 49. 
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§ 4.2.2.1 Rechtsbescherming tegen algemene regels 
Het voorgaande houdt niet in dat de AMvB en de verordening helemaal niet kunnen 
worden aangevochten bij de rechter.  Sinds het Landbouwvliegerarrest88 is het mogelijk om via 
de (voorzieningen) rechter wetgeving aan de orde te stellen als deze onrechtmatig is. Voor de 
AMvB en verordeningen moet er dan bijvoorbeeld sprake zijn van strijd met hogere 
regelgeving of van een kennelijke onredelijke belangenafweging bij het vaststellen van de 
regels.  Het is niet te verwachten dat hier snel sprake van is. Voor een belanghebbende is de 
kans klein dat het aanvechten van regels op deze grond tot toewijzing van een vordering zal 
leiden.  
Het is ook mogelijk om via exceptief verweer, dus in het kader van besluiten die zijn 
geënt op de regels, die regels aan de orde te stellen.  Dit zou zich bij AMvB’s en verordeningen 
die zich uitsluitend richten tot de gemeente, dus in het geval sprake is van regels in de zin van 
artikel 4.1, lid 1 en 4.3, lid 1 Wro, kunnen voordoen op het moment dat de algemene regels 
worden opgenomen in het bestemmingsplan.89  Immers tijdens de vaststellingsprocedure van 
het bestemmingsplan hebben belanghebbende de mogelijkheid om het bestemmingsplan aan 
te vechten. Dus ook de regels die bindend zijn opgelegd aan de gemeente en dus verplicht 
door de gemeente zijn verwerkt in het bestemmingsplan. Als blijkt dat de regels uit de 
verordening onredelijk zijn of in strijd met de wet kan de (bestuurs)rechter besluiten om uit te 
spreken dat de regels van de verordening of AMvB buiten toepassing moeten blijven voor het 
bestemmingsplan. Dergelijke regels in het bestemmingsplan treden in dat geval niet in 
werking. Zelfs als een bestemmingsplan al in werking is getreden is het mogelijk om in het 
kader van een verleende of geweigerde omgevingsvergunning, of bijvoorbeeld een 
dwangaanschrijving wegens handelen in strijd met de in het bestemmingsplan neergelegde 
regels, de verordening of AMvB via exceptief verweer aan te vechten. 90  
Zijn de regels die als grondslag artikel 4.1, lid 3 en 4.3, lid 3 Wro hebben nog niet 
omgezet in het bestemmingsplan, dan dient een aanvraag voor een omgevingsvergunning 
rechtstreeks te worden getoetst aan deze regels. Op grond van artikel 2.10, lid 1 sub c Wabo 
levert strijd met rechtstreeks burgers bindende regels een verplichte weigeringgrond op voor 
de omgevingsvergunning. Hetgeen hiervoor is geschreven over exceptief verweer in het kader 
                                                             
88 HR 16-05-1986, NJ 1987, 251. 
89 Overigens als een ontheffing van de verordening noodzakelijk is, dan is het ontheffingsbesluit 
volgens Rechtbank Haarlem 17 januari 2011, LJN BP1412, AWB 10/1297, zelfstandig appellabel en 
kan door het aanvallen van het ontheffingsbesluit ook de onderliggende regeling ter discussie 
worden gesteld.  
90  Gerechtshof Arnhem 26 juni 2001, LJN AB3181. 
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van een besluit dat is geënt op een AMvB of een verordening geldt mutatis mutantis ook voor 
weigering of verlening van een omgevingsvergunning. 
§ 4.2.3 Beleid en de pro- en reactieve aanwijzing 
 Hiervoor is al even gerefereerd aan de mogelijkheid voor het Rijk, door de minister,  en 
de provincie, door GS,  om een pro- of reactieve aanwijzing aan de gemeente te geven. Zoals 
de naam al aangeeft wordt een proactieve aanwijzing gegeven voordat een bestemmingsplan 
wordt vastgesteld. Een proactieve aanwijzing kan worden gegeven in het geval een goede 
ruimtelijk ordening dat noodzakelijk maakt.91 Voorheen kende de WRO ook een 
aanwijzingsbevoegdheid, maar deze eiste als grondslag een PKB of streekplan.92 Dit is onder de 
Wro dus losgelaten. Een nieuw bestemmingsplan moet in overeenstemming met een 
aanwijzing worden vastgesteld. Door middel van het geven van een proactieve aanwijzing kan 
dus ingegrepen worden op het gemeentelijk ruimtelijk beleid en kan beleid van provinciaal of 
Rijksniveau dus dwingend aan gemeenten worden opgelegd.  
 Op de voorbereiding tot het nemen van een proactieve aanwijzing is afdeling 3.4 Awb 
van toepassing. Dit houdt in dat door belanghebbenden tegen het ontwerpbesluit zienswijzen 
kunnen worden ingediend. Tegen een ontwerp van een bestemmingsplan, voor zover deze ziet 
op een aanwijzing welke betrekking heeft op een daarbij concreet aangegeven locatie, kunnen 
op grond van artikel 3:8, lid 2 Awb geen zienswijzen worden ingediend en kan dus vervolgens 
op grond van artikel 6:13 Awb geen beroep worden ingesteld. Wil men een proactieve 
aanwijzing dus aanvechten dan is het zaak dat men tegen het ontwerp aanwijzingsbesluit 
zienswijzen indient om vervolgens in beroep te kunnen gaan bij de ABRvS. Een fuik ligt hier 
zeker op de loer. Het zal voor de burger, net als in het verleden bij concrete 
beleidsbeslissingen, opletten geblazen zijn. De rechtsgang kan zomaar geblokkeerd zijn 
doordat een beroepsmogelijkheid voorbij is  laten gaan.   
  Eén instrument, namelijk de reactieve aanwijzing, werkt achteraf en kan eigenlijk 
gekwalificeerd worden als een vorm van interbestuurlijk toezicht.93  Als op het gemeentelijk 
bestemmingsplan zienswijzen zijn ingediend door de provincie of Rijk en de gemeente stelt het 
bestemmingsplan vast zonder dat zij deze zienswijzen in acht heeft genomen, dan kunnen GS 
of de minister een aanwijzing geven die tot gevolg heeft dat het betrokken gedeelte van het 
bestemmingsplan niet in werking treedt.94 Hier is dus niet zozeer sprake van beleid dat 
                                                             
91 Artikel 4.2 en 4.4 Wro. 
92 Artikel 37 lid 2 en 5 WRO. 
93 Voor een uitgebreide bespreking van de reactieve aanwijzing zie De Vries en Nijmeijer 2008, 2. 
94 Artikel 3.8 Wro. 
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dwingend wordt opgelegd, maar van een instrument dat kan worden ingezet om te borgen dat 
provinciaal- of Rijksbeleid in acht wordt genomen.  
 De conclusie van dit alles is dat in de huidige systematiek van de Wro  een 
strikte scheiding is aangebracht tussen beleid en normering. Wil men beleid afdwingen dan 
dient men het beleid te “vertalen” in afdwingbare regels. Hoewel het kunnen stellen van 
algemene regels is vervat in een “kan” bepaling is het de vraag of het inderdaad aan 
overheden nog vrij staat om beleid af te dwingen via buitenwettelijke overeenkomsten. 
Immers de wetgever heeft de Wro voorzien van een met rechtswaarborgen omgeven manier 
om beleid af te dwingen. Dit is toch anders dan onder de systematiek van de WRO waar deze 
keuze niet was gemaakt. Het stellen van algemene regels, welke zijn aan te merken als 
algemeen verbindende voorschriften, zijn juridisch anders te kwalificeren dan de concrete 
beleidsbeslissing die werd gezien als een besluit in de zin van artikel 1:3 Awb, welke openstond 
voor beroep.  Rechtstreeks verweer tegen algemene regels is niet mogelijk, maar via exceptief 
verweer kan de rechtsbescherming tegen de regels wel degelijk geëffectueerd  worden.  
 
Hoofdstuk 5 De bevoegdhedenovereenkomst onder de Wro 
Het onderzoek in het vorige hoofdstuk geeft een beeld van de huidige systematiek van 
het beleidsinstrumentarium van de Wro. Aan de hand van de uitkomsten daarvan wordt in dit 
hoofdstuk bezien of de bevoegdhedenovereenkomst tussen overheden onder de Wro nog een 
plaats heeft of dat, onder andere aan de hand van de publiekrechtelijke doorkruisingsleer,  
moet worden geconstateerd dat de bevoegdhedenovereenkomst een doorkruising is van de 
systematiek zoals neergelegd in de Wro. Dit onderzoek zal worden gedaan door analyse van 
een aantal bestuursakkoorden dat is gesloten door de provincie Limburg met een aantal 
gemeenten in plaats van het opstellen van een verordening om zodoende ruimtelijk beleid van 
de provincie (dwingend) door te laten werken in (gemeentelijke) bestemmingsplannen.  
§5.1 Publiekrechtelijke doorkruisingsleer 
 Voordat aan het hiervoor aangekondigde onderzoek wordt begonnen is het 
noodzakelijk om inzicht te geven in wat de term “publiekrechtelijke doorkruisingsleer” 
inhoudt. Deze leer is uitgedacht door Konijnenbelt in aanvulling op de in hoofdstuk 3 
besproken privaatrechtelijke doorkruisingsleer.95 Hij gaat ervan uit dat bestuursconvenanten 
worden beheerst door het publiekrecht96 en dat in dat geval de keuze moet worden gemaakt 
                                                             
95 Konijnenbelt 1992, p. 20-22. 
96 Zoals ik hoofdstuk 2 al uiteen heb gezet, is de inhoud publiekrechtelijk, maar de vorm privaatrechtelijk, 
zodat de overeenkomst sowieso wordt beheerst door regels uit beide rechtsgebieden. 
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dat of gebruik wordt gemaakt van een, zoals hij dat noemt, een onbenoemde 
publiekrechtelijke overeenkomst of van de gemeenschappelijke regeling op basis van de Wgr. 
De Wgr kent een aantal wettelijke voorzieningen waardoor het democratisch toezicht, de 
openbaarheid , vindbaarheid en een geschillenregeling zijn gewaarborgd, terwijl deze 
elementen niet gewaarborgd zijn bij bestuursconvenanten.97 Nu dat het geval is, stelt 
Konijnenbelt, dat een publiekrechtelijke tweewegenleer zou moeten inhouden dat waar 
convenanten en de gemeenschappelijke regeling tot vergelijkbare resultaten kunnen leiden, 
de keus voor de figuur van de gemeenschappelijke regeling verplicht is.98  
De bevoegdheid tot het stellen van algemene regels is als een “kan bepaling” 
opgenomen in de Wro. Het is dus geen dwingende bepaling. De wetgever heeft in de memorie 
van toelichting aangegeven dat door het maken van bestuurlijke afspraken beleidsregels ook 
afdwingbaar kunnen worden gemaakt.  Zoals in de inleiding al is aangegeven en verder in 
hoofdstuk 4 uiteengezet,  heeft de wetgever de Wro voorzien van instrumentaria die tezamen 
een sluitende systematiek vormen om beleid op lager niveau dwingend door te laten werken.  
Daar waar binnen de Wro uitdrukkelijk behoefte was aan de mogelijkheid van het 
sluiten van een overeenkomst, zoals in het geval van kostenverhaal of 
planschadeovereenkomsten, heeft de wetgever regels opgenomen die deze overeenkomsten 
voorzien van een wettelijke grondslag. Zij heeft dit niet gedaan voor 
bevoegdhedenovereenkomsten die in de plaats treden van algemene regels. Waarom dit niet 
is gedaan is niet te achterhalen in de parlementaire geschiedenis van de Wro. Wellicht omdat 
onder de WRO dergelijke overeenkomsten zijn geaccepteerd, waarbij de kanttekening moet 
worden geplaatst dat, daar waar het gaat om overeenkomsten die gebruikt worden als 
grondslag van ruimtelijke besluiten, dit niet wordt geaccepteerd door de bestuursrechter 
wegens strijd met de systematiek van de WRO.99 Deze jurisprudentie zal waarschijnlijk ook zijn 
betekenis behouden onder de Wro. 
De vraag is of bij het aangaan van overeenkomsten, die inhoudelijk hetzelfde regelen 
als in hetgeen in een verordening zou kunnen worden geregeld,  geen sprake is van 
doorkruising van de Wro. Het principe van de publiekrechtelijke tweewegenleer is naar mijn 
mening ook toepasbaar als het gaat  om andere wetgeving dan de Wgr. Als er in de Wro een 
regeling is opgenomen waarmee een vergelijkbaar resultaat kan worden bereikt als met het 
sluiten van een bevoegdhedenovereenkomst, dan zal in de optiek van de publiekrechtelijke 
doorkruisingsleer moeten worden gekozen voor de regeling in de Wro. Deze is immers 
                                                             
97 Respectievelijk artikel 1, 94, 97, 26, 27, 28, 29, en 95 Wgr. 
98 Konijnenbelt 1992, p. 22. 
99 Zie hiervoor hoofdstuk 3. 
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omkleed met waarborgen en dat kan van een bevoegdhedenovereenkomst vooralsnog niet 
gezegd worden.100  
§ 5.2 De Limburgse overeenkomst101 
 Of er sprake is van doorkruising van de Wro is afhankelijk van de inhoud van de 
overeenkomst, daarom zullen in deze paragraaf de overeenkomsten tussen de provincie 
Limburg en verschillende gemeenten worden geanalyseerd. In de eerste plaats wordt de 
aanleiding en achterliggende gedachte van het sluiten van deze overeenkomsten toegelicht, 
daarna wordt onderzocht wat voor soort bepalingen in de contracten zijn opgenomen en hoe 
die zich verhouden tot de systematiek, in het bijzonder in verhouding tot het stellen van 
algemene regels in een verordening, van de Wro. Vervolgens zal aan de hand van deze 
specifieke overeenkomsten een  (algemene) conclusie worden getrokken.  
§ 5.2.1 Analyse van de Limburgse overeenkomsten 
Bij brief van 20 november 2008102 kondigt de provincie Limburg aan alle colleges en 
raden van de Limburgse gemeenten aan, dat ingevolge de inwerkingtreding van de Wro, de 
doorwerking van provinciaal beleid in bestemmingsplannen op een andere wijze plaats gaat 
vinden dan tot dan toe. De provincie stelt in de brief dat zij van mening is dat de regeldruk- en 
proceduredruk in de ruimtelijke ordening onverantwoord groot is en dat het daarom niet past 
om daar nieuwe verplichtingen en procedures aan toe te voegen in de vorm van het 
vaststellen van een provinciale verordening. Opmerkelijk genoeg wordt in de volgende alinea 
gesteld dat met de gemeenten op niet vrijblijvende basis bestuurlijke afrekenbare afspraken 
moeten worden gemaakt. Waarbij meteen wordt aangekondigd dat, als deze niet vrijblijvende 
afspraken geen voldoende soulaas bieden, dat dan wordt overgegaan tot het alsnog 
vaststellen van een verordening. Als laatste wordt gesteld dat de afsprakenkaders geen 
generieke afspraken zijn, zoals dat bij een verordening het geval zou zijn, maar afspraken per 
gemeente, toegesneden op de gemeentelijke situatie.  
                                                             
100 Wel is het zo dat in de aanwijzing van convenanten, Stcrt. 18 december 1995, 249, ingetrokken 21 januari 
2001 en vervangen door Aanwijzingen voor convenanten, Stcrt. 21 januari 2003, 18, regels worden gegeven 
over de voorwaarden waaronder en de wijze waarop een convenant moet worden vormgegeven en bekend 
moet worden gemaakt. Deze regeling geldt echter alleen voor convenanten gesloten met de Rijksoverheid en is 
te kwalificeren als beleidsregel, andere bestuurslagen zijn niet gebonden aan deze aanwijzing.     
 Uit aanwijzing 1 blijkt dat zowel de bevoegdhedenovereenkomst als de beleidsovereenkomst vallen onder de 
definiëring van convenant. Uitgesloten zijn die overeenkomsten die ook tussen burgers onderling gesloten 
kunnen worden, zoals bijvoorbeeld koopovereenkomsten. 
101  Via www.limburg.nl en vervolgens via het invullen van de woorden afsprakenkaders+ruimtelijke+plannen 
in de zoekfunctie, zijn onder andere de overeenkomsten met de gemeenten Stein, Weert, Roermond, Schinnen, 
Brunssum en Valkenburg te raadplegen. 
102 Te vinden via www.limburg.nl. 
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Dit laatste lijkt opgenomen te zijn om een legitimatie te geven aan het feit dat wordt 
gekozen voor een bevoegdhedenovereenkomst in plaats van het stellen van algemene regels. 
De provincie lijkt aan te willen geven dat het niet mogelijk is om via een verordening maatwerk 
te leveren per gemeente. Dat dit laatste niet juist is blijkt uit de parlementaire geschiedenis 
van de Wro. Hierin wordt gesteld dat “een voorschrift ook een specifiek karakter kan hebben, 
waarbij herhaalbaarheid niet aan de orde is. Het wetsvoorstel maakt het mogelijk dat de 
maatregelen of verordening gebiedsgericht worden ingezet. Dan geldt deze voor één of meer 
daarbij aan te wijzen geografische gebieden of voor gebieden die aan bepaalde criteria 
voldoen.”103 Het wetsvoorstel maakt het ook mogelijk dat in een algemene maatregel van 
bestuur of een verordening wordt voorgeschreven dat vanaf een daarbij genoemd tijdstip 
bestemmingsplannen op een bepaald punt of op een bepaalde wijze moeten zijn aangepast.104 
In mijn optiek is, gelet op hetgeen in de memorie van toelichting is gezegd over 
gebiedsgerichte inzet van de verordening, er de mogelijkheid om per gemeente te specificeren 
welke bestemmingsplannen binnen het gemeentelijk grondgebied in ieder geval binnen een 
bepaald tijdsbestek en op bepaalde (gebiedsgerichte) wijze moeten worden herzien. 
Over het inzetten van bestuursovereenkomsten zegt de wetgever het volgende: 
“Wanneer doelstellingen specifiek betrekking hebben op één gebied,kunnen onderlinge 
afspraken of een bestuursovereenkomst tussen de betrokken overheidsorganen ook het 
gewenste resultaat opleveren.” Dit lijkt in tegenspraak met hetgeen twee pagina’s verder in de 
memorie wordt gesteld. Daar wordt namelijk gezegd dat “als de behoefte tot normstelling van 
Rijk of  provincie zich toespitsen op een klein, concreet gebied of project, dan is een algemeen 
verbindend voorschrift, opgenomen in een verordening of een algemene maatregel van 
bestuur, niet meer het geëigende instrument. In een dergelijk geval zou moeten worden 
vastgesteld dat het desbetreffende hogere overheidsorgaan de inhoudelijke regeling aan zich 
heeft getrokken. Het overheidsorgaan zou in dat geval zelf in de materie moeten voorzien door 
gebruik te maken van de bevoegdheid die daarbij hoort: het orgaan zal zelf een besluit tot 
vaststelling of wijziging van een bestemmingsplan dienen te nemen.”105 Op grond van de 
bovenstaande passages uit de parlementaire geschiedenis kan al sterk worden betwijfeld of 
een bevoegdhedenovereenkomst in de plaats kan treden van algemene regels, maar dit is 
natuurlijk ook afhankelijk van wat nu precies in de (verschillende) overeenkomsten wordt 
geregeld.  
                                                             
103 Kamerstukken I, 2002/03, 28916, nr. 4, p. 43. 
104 Kamerstukken II, 2004/05, 28916, nr. 12, p. 55. 
105 Kamerstukken I, 2002/03, 28916, nr. 4, p. 42 en 44. 
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 Bij nadere bestudering van de Limburgse overeenkomsten blijkt dat de bepalingen in 
de verschillende overeenkomsten nagenoeg overeenkomen. In de overeenkomsten wordt aan 
de gemeenten de verplichting opgelegd om binnen een bepaalde tijd de in de overeenkomst 
genoemde provinciale speerpunten in de gemeentelijke bestemmingsplannen te verankeren. 
Waarbij in de beschrijving van het doel van de overeenkomst uitdrukkelijk wordt gesteld dat 
het hier gaat om concrete en afrekenbare uitvoeringsafspraken. De overeenkomst is dus 
dwingend, als resultaatsverplichting, opgesteld. De overeenkomst kan tussentijds worden 
beëindigd en worden gewijzigd. De gevolgen van het niet nakomen of tussentijds beëindigen 
van de overeenkomst zijn dat de provincie alsnog een verordening ruimte voor het 
grondgebied van de gemeente  vaststelt of dat zij gebruik maakt van overige in de Wro 
genoemde juridische instrumenten. Hiermee wordt aangegeven dat door middel van het 
stellen van algemene regels hetzelfde resultaat kan worden bereikt als met de 
overeenkomsten. Volgens het Windmill arrest, zoals besproken in hoofdstuk 3, is dit een 
belangrijke aanwijzing dat er geen plaats is voor gebruikmaking van het privaatrecht. Dit geldt 
hetzelfde voor de hiervoor in paragraaf 5.1 besproken publiekrechtelijke doorkruisingsleer.  
§ 5.2.2  De Limburgse overeenkomsten en de systematiek van de Wro 
 Om te onderzoeken of de Limburgse overeenkomsten een doorkruising inhouden van 
de Wro moet worden onderzocht of niet sprake is van een uitputtende regeling in de Wro voor 
het stellen van algemene regels.  Zoals besproken in hoofdstuk 3 moet daarbij gekeken 
worden naar de totstandkomingsgeschiedenis van de wet, maar ook of de wetgever bewust 
achterwege heeft gelaten om te regelen of het al dan niet is toegestaan om gebruik te maken 
van de privaatrechtelijke weg. Zoals hiervoor al aangegeven sluit de wetgever het gebruik van 
bestuursovereenkomsten niet uit, maar geeft zij wel aan dat deze kunnen worden gehanteerd 
als het gaat om doelstellingen die specifiek betrekking hebben op één gebied. Nu is natuurlijk 
de vraag wat de wetgever heeft bedoeld met één gebied. Nu dit niet verder wordt toegelicht 
kan dat begrip natuurlijk ook betrekking hebben op het grondgebied van een gehele 
gemeente. Er moet dan wel sprake zijn van doelstellingen die enkel en alleen gelden voor die 
specifieke gemeente en die geen betrekking hebben op andere gemeenten. Worden met 
verschillende gemeenten overeenkomsten gesloten die min of meer gelijkluidend zijn en die 
zien op dezelfde specifieke doelstellingen dan is het in mijn optiek niet de bedoeling van de 
wetgever geweest dat gebruik wordt gemaakt van een overeenkomst. De bepalingen in de 
overeenkomst kunnen dan immers niet meer worden gekwalificeerd als specifiek, maar 
moeten worden gezien als algemene regels die gelden voor meerdere gemeenten. En juist 
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voor het stellen van algemene regels is in de artikelen 4.1 en 4.3 een voorziening opgenomen 
in de Wro. De conclusie die hieruit getrokken kan worden is dat de Limburgse overeenkomsten 
die voor de verschillende gemeenten nagenoeg uit dezelfde bepalingen bestaan zien op het 
stellen van algemene regels. Uit het stelsel van de Wro volgt dat deze moeten worden 
neergelegd in een provinciale verordening. De conclusie is dan ook dat de wetgever, hoewel 
overeenkomsten niet helemaal zijn uitgesloten, een systematiek heeft gecreëerd waarin 
mondjesmaat plaats is voor bevoegdhedenovereenkomsten. Als er sprake is van algemene 
regels geldend voor meerdere gemeenten is in mijn optiek de privaatrechtelijke weg door de 
wetgever (impliciet) afgesloten.  
 Uit hiervoor besproken jurisprudentie bleek dat convenanten niet in de plaats kunnen 
treden van het bestemmingsplan, omdat een convenant geen derdewerking toekomt en 
omdat de totstandkoming van een convenant niet is onderworpen aan een procedure die 
strekt tot de rechtsbescherming van de burger.  Het moge duidelijk zijn dat de 
overeenkomsten die tussen de provincie en de gemeenten zijn gesloten geen onderwerp zijn 
geweest van enige vorm van participatie van derden. Bij de totstandkoming van een 
provinciale verordening waarin de algemene regels worden vastgelegd dient het ontwerp te 
worden bekendgemaakt en moet een ieder vier weken in de gelegenheid worden gesteld om 
opmerkingen op de verordening ter kennis te brengen aan provinciale staten.106 Nadat de 
verordening is vastgesteld is deze te raadplegen via www.ruimtelijkeplannen.nl.107  De 
algemene regels zijn op die manier voor een ieder kenbaar.  Dit is van belang omdat derden 
belang kunnen hebben bij een tijdige en juiste implementatie van de algemene regels in het 
bestemmingsplan. De wetgever heeft dit ook onderkend en zegt in de memorie van 
toelichting: “Het niet tijdig of niet correct omzetten van de voorschriften, opgenomen in een 
verordening of een algemene maatregel van bestuur, kan er de oorzaak van zijn aan 
belanghebbende onder bepaalde omstandigheden zekere rechten worden onthouden die zij 
bij tijdige omzetting wel zouden hebben gehad.”108 Een bevoegdhedenovereenkomst wordt 
niet per definitie gepubliceerd en, al zijn sommige overeenkomsten wel te achterhalen, dan is 
niet gezegd dat derden een beroep kunnen doen op bijvoorbeeld het feit dat de gemeente in 
gebreke blijft bij de uitvoering van de overeenkomst. Kortom de burger kan geen rechten 
ontlenen aan de overeenkomst, terwijl zij dit wel kan aan de in een verordening neergelegde 
algemene regels en implementatietermijnen. Bovendien als via het verlenen van ontheffing 
wordt afgeweken van de algemene regels is deze ontheffing een appellabel besluit en kan een 
                                                             
106 Artikel 4.1 lid 6 Wro. 
107 Artikel 1.2.1 Bro. 
108 Kamerstukken II, 2002/03, 28916, nr. 3, p. 49. 
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belanghebbende hiertegen in rechte opkomen.109 Wordt door partijen –in onderling overleg- 
afgeweken van de bevoegdhedenovereenkomst dan kan een belanghebbende hier in rechte 
niet tegen opkomen. Kortom, ook voor wat betreft het aspect rechtsbescherming van derden 
kan geconcludeerd worden dat de Limburgse overeenkomsten de systematiek van de Wro 
doorkruisen.  
 De provincie tracht in de overeenkomsten het provinciaal beleid dwingend op te 
leggen aan de gemeenten . De vraag is of dit via een bevoegdhedenovereenkomst voor de 
provincie ook dezelfde zekerheden geeft op het daadwerkelijk waarborgen van de provinciale 
belangen als wanneer een verordening wordt vastgesteld. Wanneer de gemeente zich bij het 
vaststellen van een bestemmingsplan niet houdt aan de in de verordening vastgelegde regels 
kunnen GS een aanwijzing geven waardoor dat gedeelte van het bestemmingsplan niet in 
werking kan treden. Als een dergelijke aanwijzing wordt gegeven dan dient in het besluit te 
worden vermeld waarom het provinciaal belang niet kan worden beschermd met inzet van 
andere aan hen toekomende bevoegdheden. De provincie kan dan heel eenvoudig verwijzen 
naar het feit dat, ondanks het feit dat een verordening is vastgesteld, de gemeente deze regels 
niet in acht heeft genomen. Is sprake van het door de gemeente niet nakomen van een 
gesloten bevoegdhedenovereenkomst, dan zal de provincie eerst moeten motiveren, waarom 
zij geen gebruik heeft gemaakt van haar bevoegdheid om algemene regels vast te stellen. De 
provincie loopt het risico dat, als zij alsnog een verordening zou vaststellen in dat geval, zij 
achter de feiten aanloopt. Immers als het achteraf mogelijk is om een verordening vast te 
stellen dan was dit vooraf ook mogelijk geweest en mist de eventuele motivering waarom 
geen gebruik is gemaakt van haar toekomende bevoegdheden grondslag.110 Bovendien is in de 
parlementaire geschiedenis aangegeven dat de aanwijzing een vangnetfunctie heeft en dat de 
reactieve aanwijzing niet ingezet kan worden voor het vervullen van een 
handhavingsinstrument om het naleven van bestuurlijke afspraken af te dwingen.111  Ik ben 
van mening dat in het belang van een goede ruimtelijke ordening een bestuursorgaan steeds 
het meest geschikte instrumentarium moet hanteren om dit belang veilig te stellen. De 
wetgever heeft niet voor niets iedere bestuurslaag voorzien van instrumenten om het 
ruimtelijk beleid te realiseren. In die zin komt ook hier de bevoegdhedenovereenkomst in strijd 
met de systematiek van de Wro. 
                                                             
109 Rechtbank Haarlem 17 januari 2011, LJN BP1412, AWB 10/1297. 
110 Uit de uitspraken van ABRvS 20 oktober 2010, 200910210/1/R1 en ABRvS 16 februari 2011, 
201005138/1/R3 blijkt dat een reactieve aanwijzing kan worden gegeven als het stellen van algemene regels 
wordt overwogen of voorbereid. 
111 Kamerstukken I 2007/08, 30938, C, p. 19-20. 
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 De algemene conclusie die uit de analyse van de Limburgse overeenkomsten kan 
worden getrokken is dat onder de Wro geen plaats is voor bevoegdhedenovereenkomsten die 
in de plaats treden van algemene regels. 
§ 5.3 Is er nog ruimte voor bevoegdhedenovereenkomsten onder de Wro? 
Waar de Limburgse overeenkomsten een voorbeeld zijn van hoe getreden wordt in de 
systematiek van de Wro, is het vooral ook een voorbeeld van de afsprakencultuur tussen 
overheden die de laatste jaren steeds gangbaarder is geworden en die gepropageerd wordt 
door de (Rijks)overheid en wetgever in haar memorie van toelichting bij verschillende wetten. 
Dit terwijl de overeenkomsten niet gefaciliteerd worden door adequate wetgeving. Andere 
voorbeelden van overeenkomsten zijn bijvoorbeeld bevoegdhedenovereenkomsten die in het 
kader van de aanleg van (Rijks)wegen worden gesloten en overeenkomsten die in het kader 
van Randstad Urgent zijn gesloten.112 Deze overeenkomsten moeten uiteindelijk uitmonden in 
een planologisch besluit, namelijk een bestemmingsplan.113 De overeenkomst die ten 
grondslag ligt aan dat besluit zorgt ervoor dat de beleidsvrijheid van gemeenten, en daarmee 
de onafhankelijke belangenafweging, in hoge mate wordt beperkt. Onder de WRO zijn door de 
Afdeling uitspraken gedaan dat dit vanwege de grote beleidsvrijheid die aan gemeente 
toekomt is toegestaan.114 De vraag is of deze jurisprudentie onder de Wro onveranderd 
doorgezet kan worden. Ik waag dit te betwijfelen om een aantal redenen die ik hierna zal 
aangeven. 
Uitgangspunt in de Wro is dat het meest geschikte bestuursorgaan de 
verantwoordelijkheid draagt voor het te voeren planologische beleid en daarvoor ook de 
beschikbare instrumenten inzet.115 Het past dan ook niet in de systematiek om via 
bevoegdhedenovereenkomsten dit uitgangspunt te doorkruisen. De vraag is of dit in de 
praktijk ook gebeurd. Het antwoord is: “ ja”.  Eén van de overeenkomsten die is gesloten op 
basis van het Randstad Urgent programma is een overeenkomst tussen Rijk en regionale 
                                                             
112 Randstad Urgent programma is een  programma dat bestaat uit een aantal projecten. Het gaat om projecten 
die het internationaal concurrerend vestigingsklimaat van de Randstad op een duurzame wijze versterken. De 
projecten gaan over bereikbaarheid en economie, een aantrekkelijk woonklimaat, werkklimaat en leefklimaat 
en een klimaatbestendige delta. Op basis van dit programma en al gesloten overeenkomsten is de 
structuurvisie Randstad 2040 vastgesteld, Kamerstukken II 2007/08, 31089, nr. 21. Financiering wordt 
gewaarborgd door het opnemen van de plannen in het meerjarenprogramma, infrastructuur, ruimte en 
transport  (MIRT). In het MIRT staan projecten en programma’s waarbij sprake is van een ruimtelijke ingreep 
en waar de rijksoverheid direct financieel bij betrokken is. 
113 Voor rijkswegen wordt eerst een wegaanpassingsbesluit of tracébesluit genomen, deze besluiten moeten 
uiteindelijk één op één worden opgenomen in een bestemmingsplan (artikel 11 lid 10 Spoedwet 
wegverbreding en artikel 15 lid 8 Tracéwet). 
114 Het gaat hier met name om uitspraken die zijn gedaan in verband met VINEX-uitvoeringsconvenanten in 
relatie tot het bestemmingsplan, de gemeente (raad) verwijst voor de gemaakte keuzes in het 
bestemmingsplan naar de gesloten overeenkomst. ABRvS 5 juni 2002, 200103524/1. 
115 Kamerstukken I 2007/08, 30938, C, p. 2. 
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overheden met betrekking tot de reconstructie van drie spoorkruisingen op het spoorbaanvak 
Utrecht-Arnhem. In aanvulling op deze overeenkomst is een overeenkomst gesloten tussen de 
provincie Utrecht, gemeente Zeist en de gemeente Utrechtse Heuvelrug, waarin de 
voorkeursvariant, financiële bijdrage van partijen en richtinggevende afspraken over een 
eventuele versobering van de variant zijn vastgelegd. 116 In de overeenkomst wordt 
uitdrukkelijk gesteld dat de planontwikkeling op basis van een voorkeursvariant verder wordt 
uitgewerkt in een bestemmingsplan. Hierbij worden ook de financiële uitgangspunten van het 
plan vastgelegd. Omdat er een financieel tekort is voor het plan wordt vastgelegd op welke 
punten in het project niet kan worden bezuinigd en waar wel. Het plan behelst echter niet 
alleen de herstructurering van de spoorkruising, maar ziet op een totale gebiedsontwikkeling. 
In de toelichting op de artikelen is uitdrukkelijk gesteld dat het intergemeentelijk 
bestemmingsplan wat moet worden opgesteld uitdrukkelijk alleen betrekking heeft op de 
benodigde infrastructuur en niet op de totale gebiedsontwikkeling. Provinciale Staten van 
Utrecht hebben op 28 juni 2010 naar aanleiding van deze bestuursovereenkomst besloten dat 
het hier gaat om een project van provinciaal belang.117 De achterliggende gedachte van dit 
besluit is dat, als de gemeenten niet snel genoeg toekomen aan het vaststellen van een 
bestemmingsplan, de provincie een inpassingsplan voor het project kan vaststellen. Curieus is 
dat de provincie in eerste instantie niet de verantwoordelijk neemt voor het plan, maar dit 
overlaat aan de gemeenten.  Bovendien kunnen vraagtekens worden gesteld of hier wel 
sprake is van een provinciaal belang. Gezien het feit dat de verbinding onderdeel is van het 
Europese net van hogesnelheidslijnen zal er eerder sprake zijn van een nationaal belang. Dit 
standpunt wordt onderbouwd door het feit dat het plan onderdeel uitmaakt van het 
programma Randstad Urgent, wat een Rijksoverheidsprogramma is.  
Nu de gemeenten het voortouw lijken te nemen is het de vraag of wel het juiste 
bestuursorgaan de verantwoordelijkheid draagt voor het planologisch beleid. Immers de 
daadwerkelijke afweging die ten grondslag ligt aan de planologische uitwerking van de plannen 
is al gemaakt op een ander niveau in een buitenwettelijke overeenkomst. De gemeenten 
hebben gezien de overeenkomst nagenoeg geen ruimte meer voor het afwegen van belangen 
bij het vaststellen van het bestemmingsplan. Sterker nog er kan geen sprake zijn van een 
goede ruimtelijke ordening omdat bij het opstellen van het bestemmingsplan niet wordt 
uitgegaan van de integrale gebiedsontwikkeling. Dat wat door partijen in de overeenkomst is 
vastgelegd dient door de gemeenten planologisch te worden voorzien van een juridisch correct 
                                                             
116 http://www.stationsgebieddriebergenzeist.nl/Projectinformatie/Basisdocumenten/default.aspx. 
117 www.provincie-utrecht.nl/actueel/ps-besluiten/ps-besluiten/2010/ps-besluiten-28-juni. 
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tot stand gekomen en afgewogen besluit. De gemeenten dragen uiteindelijk de 
verantwoordelijkheid voor de wijze waarop het bestemmingsplan is vormgegeven, niet de 
provincie of het Rijk. Gezien het hiervoor beschreven belang zou het in de systematiek van de 
Wro voor de hand hebben gelegen dat die verantwoordelijkheid in dit geval bij provincie of 
nog logischer bij het Rijk had gelegen.  
Dit is anders dan onder de WRO het geval zou zijn geweest, toen hadden Rijk en 
provincie niet de mogelijkheid om zelf de planologische verantwoordelijkheid te nemen. In die 
zin is de hiervoor aangehaalde jurisprudentie dan ook niet meer één op één toepasbaar. De 
conclusie uit het voorgaande kan namelijk zijn dat, als de belangen van het plan van nationaal- 
of provinciaal belang zijn, de planologische verantwoordelijkheid niet meer ligt bij de 
gemeente en de gemeente dientengevolge ook geen beleidsvrijheid meer heeft. Met andere 
woorden als een bevoegdhedenovereenkomst wordt gesloten tussen Rijk en / of provincie met 
een gemeente, waarin bindend wordt vastgelegd wat het plan inhoudt en wat in wezen één op 
één vertaald moet worden in een bestemmingsplan, dan is geen sprake meer van 
beleidsvrijheid van de gemeente en hoort de verantwoordelijkheid voor het planologisch 
besluit ook niet bij de gemeente te liggen. Vanuit de systematiek van de Wro zou de 
overeenkomst achterwege moeten blijven en provincie en Rijk zouden de 
verantwoordelijkheid aan zich moeten trekken, zoals ook gesteld wordt in de memorie van 
toelichting.118 
De conclusie van deze paragraaf is dat voor het hanteren van 
bevoegdhedenovereenkomsten onder de Wro weinig tot geen ruimte lijkt te zijn. 
 
Hoofdstuk 6 Naar een uniforme wettelijke grondslag voor bestuursovereenkomsten? 
Het sluiten van bestuursovereenkomsten is aan de orde van de dag. Er kan zonder 
meer gesteld worden dat het hanteren van bevoegdhedenovereenkomsten in een behoefte 
voorziet. Zoals in het voorgaande is geconstateerd kunnen belangen van derden, maar ook van 
de contracterende partijen, door het ontbreken van een wettelijke grondslag in de knel 
komen. Vanuit het gezichtpunt van rechtszekerheid, legaliteit en ook vanuit het 
transparantiebeginsel (kenbaarheid) is het daarom in mijn optiek noodzakelijk dat een regeling 
wordt getroffen waarin bevoegdhedenovereenkomsten tussen overheden, maar ook tussen 
overheden en (natuurlijke) rechtspersonen, worden voorzien van de ontbrekende wettelijke 
grondslag. Deze mening is niet nieuw, velen zijn mij voorgegaan. Een aantal malen is in de 
literatuur daadwerkelijk een concreet voorstel gedaan voor een regeling. De voorstellen van, 
                                                             
118 Eén en ander vlgs. Kamerstukken I, 2002/03, 28916, nr. 4, p. 44. 
J. van Rijn | De bevoegdhedenovereenkomst tussen overheden onder de Wro. Acta est fabula? 40 
 
Van Ommeren119 en Kortmann120worden hier besproken, waarna aan de hand van het 
besprokene wordt geconcludeerd of een uniforme regeling noodzakelijk is en, zo ja, op welke 
manier die dan in mijn optiek zou moeten worden vormgegeven.  
§ 6.1 Voorgestelde regeling Van Ommeren 
 Het voorstel van Van Ommeren gaat uit van een regeling in de Awb. In de Awb moet in 
zijn optiek een nieuw hoofdstuk worden opgenomen met de titel:  
4A Bevoegdhedenovereenkomsten.  
Artikel 4A.1 (definitie) 
Onder bevoegdhedenovereenkomst wordt verstaan: een schriftelijke overeenkomst van 
een bestuursorgaan met een of meer personen over het gebruik van zijn publiekrechtelijke 
bevoegdheid. 
 
Artikel 4A.2 (Voorbereiding) 
Op de totstandkoming van een bevoegdhedenovereenkomst is artikel 4:8 van 
overeenkomstige toepassing. 
 
Artikel 4A.3 (Bekendmaking) 
1. Een bevoegdhedenovereenkomst treedt niet in werking voordat zij is bekendgemaakt. 
2. De artikelen 3:41 tot en met 3:44 zijn van overeenkomstige toepassing. 
3. Bij de bekendmaking van de overeenkomst wordt zo mogelijk het wettelijk voorschrift 
vermeld waaruit de bevoegdheid voortvloeit waarop de overeenkomst betrekking 
heeft. 
 
Artikel 4A.4 (Binding) 
1. Het bestuurorgaan handelt overeenkomstig de bevoegdhedenovereenkomst, tenzij 
zwaarwegende algemene belangen zich daartegen verzetten. 
2. Indien het bestuursorgaan op grond van zwaarwegende algemene belangen niet 
handelt overeenkomstig de bevoegdhedenovereenkomst en de wederpartij daarvoor 
schade lijdt of zal lijden, kent het de wederpartij een vergoeding toe, voor zover de 
schade redelijkerwijs niet voor rekening van de wederpartij behoort te blijven en voor 
zover de vergoeding niet voldoende anderszins is verzekerd. 
 
Voorts dient een artikel aan afdeling 3.7 te worden ingevoegd: 
Artikel 3:51 (Motivering) 
Ter motivering van een besluit kan slechts worden volstaan met een verwijzing naar een 
toezegging of een vaste gedragslijn voor zover deze is neergelegd in een 
bevoegdhedenovereenkomst of een beleidsregel. 
 
Hoewel van Ommeren hier een voorstel doet voor een regeling in de Awb onderkent hij 
dat het aangegaan van een bevoegdhedenovereenkomst niet valt onder het Awb 
besluitbegrip. Het gaat hier immers niet om een eenzijdige beslissing  van een bestuursorgaan, 
maar om een meerzijdige rechtshandeling. Van Ommeren begint zijn hoofdstuk 4A dan ook 
                                                             
119 Van Ommeren 2010, p. 717 e.v. 
120 Kortmann 2003, p. 85 e.v. 
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met een definitie van de bevoegdhedenovereenkomst. Hiermee introduceert hij de figuur van 
de meerzijdige rechtshandeling in de Awb. In zijn definitie wordt uitdrukkelijke gesteld dat het 
om een publiekrechtelijke overeenkomst gaat. Hiermee worden privaatrechtelijke 
overeenkomsten uitgesloten van de regeling.  
Van Ommeren maakt geen onderscheid tussen het besluit tot het aangaan van de 
overeenkomst en het daadwerkelijk sluiten van de overeenkomst. Dit heeft in zijn optiek geen 
toegevoegde waarde en leidt alleen maar tot onnodig veel afzonderlijke besluiten. Bovendien, 
zo stelt hij, is een voorbereidingsbesluit niet appelabel op grond van artikel 6:3 Awb. Op de 
bevoegdhedenovereenkomst zijn de afdelingen 3.2. tot en met 3.4 via de schakelbepaling 3:1 
lid 2 Awb van toepassing. In aanvulling op deze afdelingen, ter waarborging van de belangen 
van derden, wordt een hoorplicht overeenkomst artikel 4:8 Awb voorgeschreven. In dit licht 
wordt ook een bepaling opgenomen waarin de verplichte bekendmaking van de 
bevoegdhedenovereenkomst, met daaraan gekoppeld de inwerkingtreding van de 
overeenkomst, wordt geregeld. Er wordt in het voorstel ook een mogelijkheid opgenomen om 
af te kunnen wijken van overeenkomst. Wel wordt de kanttekening geplaatst dat het 
afwijkend handelen van het bestuursorgaan noodzakelijk en evenredig moet zijn. Wat dit 
precies inhoud wordt overgelaten aan de rechtspraak. Bovendien wordt voorzien in een 
schadevergoedingsregeling wanneer gebruik wordt gemaakt van de afwijkingsregeling. 
Voor wat betreft ontbrekende bepalingen, bijvoorbeeld nakoming, dwaling e.d., wordt 
het BW van overeenkomstige toepassing verklaard. 
§ 6.1.2  Rechtsbescherming: de bestuursrechter of de civiele rechter? 
 Vooralsnog, vanwege de wijze waarop het bestuursprocesrecht is vormgegeven, 
blijven in het voorstel van Van Ommeren zowel de bestuursrechter als de civiele rechter 
competent. Voorkeur is echter wel om op termijn één bevoegde rechter aan te wijzen.  
§ 6.2 Voorgestelde regeling Kortmann  
 Kortmann neemt bij de formulering van zijn wetsvoorstel een eerder voorstel gedaan 
door Ten Berge als uitgangspunt.121 Hij brengt daar, om zijn moverende redenen, de nodige 
wijzigingen in aan en komt uiteindelijk tot de volgende wettelijke regeling, die deels een 
wijziging / aanvulling betekent op Boek 7 van het Burgelijke Wetboek en deels een wijziging / 
aanvulling inhoudt van de Awb. 
 
Artikel 7.21.1 BW 
                                                             
121 Ten Berge1994, p. 39-43. 
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Een bevoegdhedenovereenkomst als omschreven in het vijfde lid van artikel 1:3 Awb, komt tot 
stand overeenkomstig het bepaalde in artikel 217 van boek 6, zulks onder de opschortende 
voorwaarde van onherroepelijkheid  van het besluit tot het aangaan van deze overeenkomst. 
 
Artikel 1:3 lid 5 Awb 
Onder bevoegdhedenovereenkomst wordt verstaan: een bij besluit aangegane overeenkomst, 
waarbij onder meer een toezegging wordt gedaan omtrent de afweging van belangen, de 
vaststelling van feiten of de uitleg van wettelijke voorschriften bij het gebruik van een 
bevoegdheid van een bestuursorgaan. 
 
Voor wat betreft de bekendmaking stelt Kortmann voor om de artt. 3:41 en 3:42 Awb van 
overeenkomstige toepassing te verklaren. Waarbij hij aantekent dat de overeenkomst moet 
worden bekendgemaakt op de wijze waarop het latere uitvoeringsbesluit (bijvoorbeeld de 
vaststelling van een bestemmingsplan), waarvoor de grondslag de overeenkomst is, moet 
worden bekendgemaakt.   
Kortmann neemt in zijn definiëring (artikel 1:3, lid 5 Awb) zeer bewust de woorden 
“onder meer” op. Hij doet dit om ervoor te zorgen dat ook de gemengde overeenkomst, 
overeenkomsten die voor een deel bestaan uit bijvoorbeeld grondverkoop en voor een deel 
handelen over bevoegdheden, onder hetzelfde regime komen te vallen als de 
bevoegdhedenovereenkomst.  Hij is geen voorstander van een bepaling die overeenkomt met 
artikel 4:84 Awb, waarin de binding van het bestuursorgaan aan beleidsregels en de inherente 
afwijkingsbevoegdheid is geregeld. Immers als een overeenkomst is aangegaan en andere 
belangen zouden toch moeten leiden tot afwijken van de overeenkomst, dan zal dit kunnen 
leiden tot een inconsistent beleid. Dit wordt veroorzaakt door het grote verschil tussen 
beleidsregels en bevoegdhedenovereenkomsten. Beleidsregels zien op algemene regels 
waarvan in een specifiek geval kan worden afgeweken, bevoegdheden overeenkomsten zien al 
op een specifiek geval waarin dan in het algemeen belang van zou moeten worden afgeweken.  
§ 6.2.2  Rechtsbescherming: de bestuursrechter of de civiele rechter? 
 Kortmann bespreekt allereerst wie volgens hem beroep zou moeten kunnen instellen. 
Hij relateert de kring van beroepsgerechtigden aan diegene die belanghebbende zullen zijn bij 
het uitvoeringsbesluit.  
 Gezien het feit dat gedurende een bezwaar- en beroepsprocedure lang onzekerheid 
kan blijven bestaan over de status van een besluit, wordt voorgesteld om rechtstreeks beroep 
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open te stellen. Probleem bij de bestuursrechter is dat deze niet snel zelf  zal voorzien in de 
zaak, maar waarschijnlijk het besluit zal vernietigen en terug zal verwijzen naar het 
bestuursorgaan om een nieuw besluit te nemen. Dit resulteert volgens Kortmann in een 
knipperlichtrelatie tussen de contractant en het bestuursorgaan. Hij ondervangt dit door in zijn 
voorgestelde artikel 7.21.1 BW op te nemen dat er pas sprake is van totstandkoming van de 
overeenkomst als sprake is van een onherroepelijk besluit tot het aangaan van de 
overeenkomst. Dit houdt in dat de contractant lang in onzekerheid kan verkeren of de 
overeenkomst nu wel of niet tot stand is gekomen.   
 Als de civiele rechter een bevoegdhedenovereenkomst ter beoordeling voorgelegd 
krijgt moet de rechter al na 6 weken uitgaan van de leer van de formele rechtskracht, immers 
na verlopen van de beroepstermijn staat de rechtmatigheid  op grond van deze leer vast. Er 
kan dan bij de civiele rechter geen beroep meer worden gedaan op een verklaring van recht 
overeenkomstig artikel 3:40 BW. Dit geldt dan ook voor de vernietigbaarheid op grond van 
artt. 3:44 en 6:228 BW. Kortmann vindt dit ongewenst, zeker gezien de korte 
“verjaringstermijn” van 6 weken, en stelt dan ook voor om een onderscheid te maken tussen 
de meerzijdige rechtshandeling naar privaatrecht (de overeenkomst) en de eenzijdige 
rechtshandeling naar publiekrecht (contracteerbesluit). Toch ziet Kortmann dit ook niet als een 
definitieve sluitende oplossing en blijft hij met vele vragen zitten.  Bijvoorbeeld met de vraag: 
Wat te doen als op grond van gewijzigde omstandigheden of de redelijkheid en billijkheid de 
overeenkomst moet worden aangepast? Wie is dan bevoegd de civiele rechter, die niet mag 
oordelen over de inhoud van de overeenkomst, of de bestuursrechter, die wel een oordeel kan 
geven over de inhoud, maar niet de vordering kan ontvangen? De eindconclusie van Kortmann 
luidt dat voorlopig de bestuursrechter geen bevoegdheid toe zou moeten komen om te 
oordelen over bevoegdhedenovereenkomsten en dat een regeling in de Awb niet de juiste 
plaats is. Zijns inziens zou er een regeling moeten komen in het BW en voor wat betreft de 
totstandkoming en bekendmaking, eventueel in de betrokken organieke wet. 
§ 6.3 Vergelijking tussen de voorstellen  
 Opvallend is dat bij nadere vergelijking van beide regelingen blijkt dat deze in wezen 
niet veel uiteenlopen. Van Ommeren stelt dat de regeling zou moeten worden opgenomen in 
de Awb en dat door middel van het overeenkomstig van toepassing verklaren van bepaalde 
artikelen uit het BW de regeling kan worden aangevuld. Kortmann stelt het omgekeerde voor, 
een regeling in het BW met aanvulling van de bepalingen in de Awb. Bij beide regelingen wordt 
de kwestie wie nu competente rechter zou moeten zijn niet opgelost.  
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 De reden waarom de regeling zou moeten worden opgenomen in de Awb komt niet 
overtuigend over. Immers Van Ommeren begint zijn uiteenzetting met de constatering dat de 
bevoegdhedenovereenkomst niet past binnen het besluitbegrip van de Awb. Hij lost dit ook 
niet op, maar geeft gewoonweg ruimte voor een meerzijdige rechtshandeling binnen het 
stelsel van de Awb. Dit is wat vreemd want het komt niet overeen met de systematiek van de 
Awb. De regeling opgenomen in het BW lijkt mij om die reden dan ook meer voor de hand te 
liggen. 
 De conclusie is dan ook dat geen van beide regelingen soulaas bieden. Uiteindelijk 
wordt door geen van beide schrijvers een duidelijk standpunt ingenomen. Juist met het oog op 
de rechtsbescherming wordt nog steeds niet duidelijk waar de bevoegdhedenovereenkomst 
nu thuishoort. Bij de civiele rechter of bij de bestuursrechter.  
§ 6.4 Wat moet er  worden geregeld?  
 Ik zal hier geen concreet voorstel doen in de zin dat ik een complete regeling zal 
schrijven voor een uniforme wettelijke regeling. Om de hierna volgende redenen ben ik 
namelijk van mening dat het opnemen van een uniforme wettelijke regeling in de Awb of het 
BW of zelfs een aparte regeling niet noodzakelijk is. 
Allereerst moet worden bezien of het in alle gevallen gewenst is dat een 
bevoegdhedenovereenkomst wordt gesloten. Uit de hiervoor besproken jurisprudentie komt 
naar voren dat dit in heel veel gevallen niet het geval is. Wat mij betreft zal het uitgangspunt 
dan ook moeten zijn dat er wordt uitgegaan van een nee, tenzij regeling. In de sectorale 
wetgeving zal uitdrukkelijk moeten worden opgenomen dat het is toegestaan om een 
bevoegdhedenovereenkomst te sluiten. Hierbij moet ook het doel en de omvang van de 
bevoegdheid worden aangegeven. De bevoegdhedenovereenkomst krijgt hiermee een plaats 
binnen het publiekrecht.  
 Voor wat de verschillende bepalingen over met name inspraak  / participatie, 
motivering, bekendmaking en inwerkingtreding, algemene beginselen van behoorlijk bestuur 
en beroepsmogelijkheid kunnen de bepalingen van de Awb van toepassing worden verklaard. 
Voor wat betreft kan voor de totstandkoming, nakoming, schaderegelingen en dergelijke 
kunnen juist de bepalingen uit het BW van toepassing worden verklaard.  
 Nu het handelt om een publiekrechtelijke overeenkomst moet mijn inziens de 
bestuursrechter exclusief competent worden verklaard. Hiervoor moet deze wel de 
mogelijkheid krijgen om bij de beoordeling van het geschil ook bepalingen uit het BW toe te 
passen. Dit houdt dus in dat in geval van bevoegdhedenovereenkomsten de objectum litusleer 
J. van Rijn | De bevoegdhedenovereenkomst tussen overheden onder de Wro. Acta est fabula? 45 
 
zal moeten worden verlaten. Ik besef dat dit zeer ingrijpende maatregelen zal behoeven ten 
aanzien van het huidige systematiek van het procesrecht. Wordt dit echter niet ter hand 
genomen dan zal men, welke regeling ook wordt bedacht, altijd geconfronteerd blijven 
worden met het hybride karakter van de bevoegdhedenovereenkomst.    
 
Hoofdstuk 7 Samenvatting en Conclusie 
De centrale vraag van deze scriptie is: Mogen overheden (onderling) zonder meer 
overeenkomsten sluiten over (uit) te voeren beleid binnen het omgevingsrecht (met name de 
Wro) zonder dat daar een(positieve) juridische grondslag voor is? Om een antwoord te geven 
op deze vraag is onderzoek gedaan naar de verschillende facetten van de 
bevoegdhedenovereenkomst en de systematiek van de Wro in vergelijking met de WRO. De 
conclusies die getrokken kunnen worden zijn dat de grondslag waarop de 
bevoegdhedenovereenkomst wordt gesloten niet helder is, het rechtsgevolg van een 
bevoegdhedenovereenkomst bij voorbaat niet vastligt en ook de belangen van derden en het 
algemeen belang in het gedrang kunnen komen. De bevoegdhedenovereenkomst blijft, zolang 
niets uitdrukkelijk is geregeld in wetgeving, een hybride rechtsfiguur. Hierop zijn zowel 
privaatrechtelijke- als bestuursrechtelijke wetgeving van toepassing. De burgerlijke rechter is 
ten aanzien van de bevoegdhedenovereenkomst competent, de bestuursrechter oordeelt over 
de betekenis van een dergelijke overeenkomst via de weg van het exceptief verweer.  
Bovendien kan worden geconcludeerd dat convenanten niet in de plaats kunnen 
treden van planvormen of regelingen die door toepassing van de WRO, en mutatis mutandis 
voor de Wro, tot stand kunnen worden gebracht. De rechtszekerheid en rechtsbescherming 
die in de systematiek van deze wet(ten) zijn vastgelegd staan daaraan in de weg. Bovendien 
mogen in een bevoegdhedenovereenkomst geen resultaatsverplichtingen worden 
opgenomen, dit zou namelijk moeten leiden tot nietigheid van de overeenkomst. Bij 
beoordeling of al dan niet sprake is doorkruising van de systematiek van de WRO worden soms 
indirect de criteria van het Windmill arrest toegepast, maar vaker de criteria uit het 
Krusemanarrest. 
In de huidige systematiek van de Wro is een strikte scheiding aangebracht tussen 
beleid en normering. Wil men beleid afdwingen dan dient men het beleid te “vertalen” in 
afdwingbare regels. Hoewel het kunnen stellen van algemene regels is vervat in een “kan” 
bepaling is het de vraag of het inderdaad aan overheden nog vrij staat om beleid af te dwingen 
via buitenwettelijke overeenkomsten. Immers de wetgever heeft de Wro voorzien van een met 
rechtswaarborgen omgeven manier om beleid af te dwingen. Dit is toch anders dan onder de 
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systematiek van de WRO waar deze keuze niet was gemaakt. Het stellen van algemene regels, 
welke zijn aan te merken als algemeen verbindende voorschriften, zijn juridisch anders te 
kwalificeren dan de concrete beleidsbeslissing die werd gezien als een besluit in de zin van 
artikel 1:3 Awb, welke openstaat voor beroep.  Rechtstreeks verweer tegen algemene regels is 
niet mogelijk, maar via exceptief verweer kan de rechtsbescherming tegen de regels wel 
degelijk geëffectueerd  worden. 
De conclusie die uit de analyse van de Limburgse overeenkomsten kan worden 
getrokken is dat onder de Wro geen plaats is voor bevoegdhedenovereenkomsten die in de 
plaats treden van algemene regels. 
  Kortom voor zover overeenkomsten “trekken” vertonen van regelgeving, dus op het 
moment dat dwingende bepalingen worden opgenomen die doorwerken in (burgers)bindende 
planvormen, komen deze overeenkomsten in strijd met de systematiek van de wet. De vraag is 
of de wetgever dit heeft voorzien, maar de conclusie die hier getrokken wordt is dat het 
verhaal ten einde is voor dergelijk bevoegdhedenovereenkomsten. Acta est fabula! 
 Nu er wel een behoefte is aan het sluiten van overeenkomsten zal volgens mij een 
regeling moeten worden getroffen, zodat de rechten van derden, maar ook van de 
contractspartij voldoende zijn gewaarborgd. Dit kan door het hanteren van de nee, tenzij 
methodiek. In sectorale wetgeving zal uitdrukkelijk moeten worden aangegeven dat het sluiten 
van een bevoegdhedenovereenkomst is toegestaan, met welk doel en met welke omvang. 
Bepalingen uit de Awb en het BW kunnen van overeenkomstige toepassing worden verklaard. 
Er wordt één rechter competent verklaard.  
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